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PROLEG

L’any 2004 I’Antoni Vila va defensar la seva tesi doctoral al departament de
Pedagogia de la Universitat de Girona. El titol de la recerca era Els serveis
socials a Catalunya. Una visio bistorica. Els membres de la Comissio, que
van avaluar el treball amb la maxima qualificaci6, en varen recomanar la
publicacié atesa la importancia del tema. Ara, després d'un posterior esforg
(a 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 consideracié de totes aquelles persones interessades en el tema.

Voldria recalcar alguns aspectes que, a parer meu, fan important aques-
ta obra. En primer lloc destacaria el fet mateix de la publicacié. Sovint, les
recerques universitaries, una vegada defensades davant la comissié 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
congixer, no retornen a la societat, i es queden recloses en 'ambit univer-
sitari. I és una llastima! El lligam tan sovint demanat i exigit entre societat
i universitat també passa per la publicacié de les investigacions que es van
fent, sempre que tinguin la dignitat necessaria. Aquest és el cas de la tesi
de I’Antoni Vila.

Normalment les publicacions sén fruit de la personalitat del seu autor.
La biografia personal condiciona sempre 'obra escrita dels autors. En el cas
del llibre que teniu a les mans, també és aixi. Es per aixd que val la pena
tenir present que aquesta investigacio sobre els serveis socials a Catalunya,
ara reconvertida en publicacio, no és 'obra dun professor jove que neces-
sita defensar-la per poder-se consolidar en el mén universitari. No es trac-






15

Es tracta d'una visi6 historica que arriba fins a lactualitat. Algunes
panoramiques historiques es queden fins a la fi de la dictadura i no tracten
els anys més recents que, sovint, sén els que interessen més el lector.
L’estudi d’Antoni Vila comprén també la recent etapa democratica. No
només mira enrera per veure I'evolucio dels serveis socials al llarg de les
diferents ¢poques siné que, practicament, exposa i valora els canvis que
s’han anat produint fins al moment present. Es tracta, per tant, d'una inves-
tigacio historica que estudia amb deteniment I'Gltima etapa politica del nos-
tre pais: la democracia, després d’'una llarga, dura i nefasta 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
francisca que va viure en el segle XIV reflecteix fidelment la societat del seu
temps. Eiximenis és estudiat i conegut en diferents ambits de la ciencia i la
cultura catalanes i, ara, Antoni Vila posa de relleu les aportacions del frare
gironi en tot allo que fa refereéncia a la pobresa i la beneficencia. Per cert,
sén propostes ben interessants per a I'época en que viu. Aquest €s un
aspecte del frare francisca que havia passat for¢ca desapercebut a bona part
d’historiadors que s’entretenien llargament a exposar les aportacions de
Lluis Vives. En aquest sentit Vila recupera una figura cabdal en els antece-
dents del serveis socials a casa nostra, i recorda que el concepte de res-
ponsabilitat publica, 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 fins avui mateix. Els dos
darrers capitols tracten dels canvis que es produeixen durant 'etapa
democratica i a final del segle XX. Estudia i analitza 'actuacié de les pri-
meres corporacions democratiques: els ajuntaments i les diputacions;
també l'obra feta des de la Generalitat durant la transicio i 'etapa democra-
tica i les diferents politiques que han portat a terme els governs autono-
mics; la creacié del departament de Benestar Social, les aportacions dels
diferents partits politics, etc. Els canvis que es produeixen a partir de la
Constitucié de 1978 i de I’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 I'etapa democratica no surten
del no-res, no parteixen de zero; no hi ha un trencament total entre la dic-
tadura i Estat democratic. Per exemple, durant el franquisme 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'aneécdota irrellevant. Ho fa amb una exquisida voluntat d’o-
ferir una visi6 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 politica social catalana, i que ens permeti de veure com els can-






INTRODUCCIO

Objecte i abast del treball

La present publicacié recull bona part de la investigacié que em va ser-
vir per desenvolupar la tesis doctoral que tenia per objecte central I'estudi
dels serveis socials a Catalunya. Malgrat que la utilitzacié del terme “serveis
socials” és relativament recent i la formulacié actual es forma en el gresol
de DIEstat social, democratic i autonomic, les activitats que se’n deriven
tenen molts anys d’existéncia. Per aix0, la recerca exigia I'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.
Draltra banda, I'exposicié es presenta en forma de relat a partir del mate-
rial obtingut i ordenat. Pero, a més de descriure els fets, inclou un seguit
de reflexions i comentaris sobre aquests fets i, quan ha estat possible, es
formulen interpretacions i explicacions en relaci6 al fenomen estudiat.

A la part inicial s’aborden els aspectes conceptuals per tal de deixar
clara d’entrada l'opcié a favor d’'una definici6é estricta dels serveis socials,
que els entén com les ajudes d’atencio personal de caracter técnic i orga-
nitzat per fer front a necessitats no cobertes des d’altres ambits. Aquesta
alternativa exclou altres tipus de respostes establertes per resoldre o pal-liar
careéncies, com per exemple ajudes que no emprin alguna técnica, encara
que sigui molt senzilla, o les respostes que no disposin d'un minim princi-
pi d’organitzacié. Aixi mateix, en queden fora les que corresponen a altres
branques de la intervencié social, com la salut, I’educacié, ocupacié, les
pensions o ’habitatge, entre d’altres, tot i que per la seva proximitat s’hi fan
frequients referéncies. En canvi, aquesta concepcié inclou els serveis pres-
tats tant pel sector public com el privat, tinguin o no afany de lucre.
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El periode estudiat s’inicia en la baixa Edat Mitjana ja que, d'una banda,
segons estudis recents, €s quan es pot parlar propiament d’actuacions cata-
lanes, ja que “segons unes idees de Pierre Vilar expressades fa temps, el
triomf de la dinastia catalana i de la burgesia mercantilista havia fet del pais,
des dels segles XIII-XIV, un esbés precog¢ d’estat-nacié”,! i també recordem
que fou a final del segle XIII que es va crear la Generalitat, quan les Corts
van elegir uns delegats perqueé continuessin tractant els temes importants
un cop dissoltes. D’altra banda, en aquest periode es poden observar, com
veurem, accions d’ajuda organitzades amb un cert plantejament tecnic que,
tot i les dificultats per analitzar-los i classificar-los, sembla que alguns poden
designar-se com a precedents dels actuals serveis socials. La investigacio
acaba amb el mil-lenni.

Per tal de situar cadascuna de les etapes estudiades, es descriu breument,
en primer lloc, el context socioeconomic, politic, organitzatiu i normatiu, aixi
com les principals necessitats i les seves caracteristiques. Després, es tracten
les diferents respostes establertes en cada moment historic, analitzant els fona-
ments, el contingut i les seves repercussions. Les perspectives de les analisis
realitzades sén politiques, institucionals i legislatives, encara que quan és
necessari inclouen també aspectes organitzatius i economics.

Disseny de la investigaci6

Pel que fa al disseny de la investigacio, sense entrar en els detalls i difi-
cultats metodologiques, considerem que s’ha de deixar constancia d’alguns
aspectes que ens semblen rellevants:

a) Les dificultats d’aplicacié del meétode comparatiu

La comparacié té una especial rellevancia en el metode historiografic i,
per aix0, la seva utilitzacié ens va despertar grans expectatives, ja que
pensavem que ens permetria fer una analisi comparada dels conceptes a
través de diferents moments historics i que fins i tot facilitaria 'arribada a
alguna explicacié dels origens dels serveis socials i la seva evolucié.
Tanmateix, 2 mesura que ens vam anar endinsant en el metode i vam pro-
var de fer alguna aplicacié ens adonarem de la impossibilitat practica d’uti-
litzar-lo o, almenys, de fer-ho sense perills i riscos d’incérrer en greus
errors, sobretot per la dificultat de definir qué és comparable i de poder
coneixer en profunditat les situacions a comparar, atesa la manca d’estudis
analitics previs sobre les unitats que hi intervenien. Tot i aixd, ens va ser-
vir per prendre consciéncia de les limitacions, requisits i exigéncies de la
recerca i ens va fer recular i reformular els objectius i I'abast del treball en

1. Carme Batlle, “L'expansié baixmedieval”, a Pierre Vilar, Histdria de Catalunya (vol. IID)
(Barcelona, Edicions 62, 1987), p. 144.



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

Tanmateix, va ser util la precisidé que alguns investigadors fan entre la
comparacio i la juxtaposicio: “posar al costat”. La juxtaposicio, sense ser
propiament una comparacio ni, per tant, gaudir de la solidesa dels resultats
obtinguts per aquest metode, ens ha permes fer alguna interpretacié o apor-
tacio util per a la reflexi6 o almenys per a la generacié de preguntes més
concretes i, a més, pot servir de base a la formulacié d’hipotesis futures.

b) Problemes relacionats amb l'observacié historica

A banda dels problemes tradicionals de 'observacio historica, ens amoi-
naven especialment els aspectes relacionats amb I'objectivitat i amb I'abor-
datge de la historia recent.

La vivencia d’alguns dels fets investigats i la implicacié en el tema estu-
diat va generar una gran preocupacié per l'objectivitat. Es possible que no
fos aliena a aquesta inquietud la influéncia del plantejament tradicional,
segons el qual I'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 simpatias y antipatia”.?2 Tanmateix, aquesta quiestio
avui sembla superada, ja que majoritariament es considera, d'una banda,
que no existeixen objectes purs de tot ingredient procedent dels 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 passio, €s dificil procedir de la
manera adequada, ja que “sin una previa y grande simpatia por su tema no
fuese capaz de comprender de veras nada de €1”.3 Aquest era el nostre cas;
tanmateix, aix0 no significa que es pugui procedir al lliure arbitri, siné 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 dels prejudicis; b) esfor¢ar-se a obtenir tota la informacié possible;
©) no prescindir ni deformar cap informacié; d) estar disposat a canviar, si
aixi es deduia de la informacié obtinguda.

Quant als problemes que pot generar la proximitat i la historia del pre-
sent, cal distingir, en primer lloc, entre allo historic viscut (auto)biografica-
ment d’allo viscut bistoriograficament, ja que en cada cas variara el nivell
de comprensi6. D’altra banda, hi ha forca polémica entorn de 'anomenada
historia del present, entesa com la possibilitat de realitzar una analisi histo-
rica de la realitat social vigent, on es déna una simultaneitat entre els fets,
els actors i el propi historiador. S6n diverses les objeccions que li formulen

2. J. Gaos, op. cit., p. 487.
3. Ibidem, p. 488.
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Agraiments

Pel fet de situar com a punt de partida de la investigacio els treballs rea-
litzats i les experiéncies obtingudes durant la meva trajectoria professional,
el treball adquireix una dimensié col-lectiva que em converteix en deutor
de moltes persones que des de diferents perspectives m’han ajudat a for-
mar la meva visi6 sobre els serveis socials i la seva evolucié. Es impossible
esmentar totes les que m’han vingut al cap en el decurs de I'elaboracié d’a-
questa investigacié. D’altra banda, ja consten a les cites del treball i en el
text original de la tesi; per aixd, 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
familia, 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 Jdlia. En segon lloc, a la Gloria Rubiol, pels debats,
coneixements i reflexions compartits, especialment en el transcurs de la
recerca que varem realitzar conjuntament sobre el marc historic dels serveis
socials locals, que m’han estat de gran utilitat en I'elaboracié d’aquest tre-
ball. T el darrer, per al tutor de la tesi, en Mon Marques, pel seu guiatge,
ensenyaments i pacieéncia durant tot el periode d’elaboracié de la investi-
gacio, aixi com per la seva permanent disponibilitat i amabilitat.

També vull expressar la meva gratitud a la Diputacié de Girona per la
publicacié d’aquest treball, especialment al diputat Antoni Sola, al técnic
Carles Sapena, a Dani Vivern per la cura en la revisi6 del text. També a
Diego Fontalba de I’Arxiu General i a 'AIEMB de la Diputacié de Girona,
a Rosa Ma. Gil de I'Arxiu Historic del Col'legi d’Arquitectes de Catalunya
(Demarcacié de Girona) i a en Pep Caballé per la maquetacié i disseny.

Nota

La tesi “Els serveis socials a Catalunya. Una visi6 historica” fou llegida a
la Universitat de Girona el dia 30 de gener de 2004, i es va qualificar amb
un excellent cum laude. Formaren el tribunal de la tesi Gregorio Rodriguez
Cabrero, com a president; Demetrio Casado Pérez, Alfons Martinell
Sampere i José Manuel Barbero Garcia, com a vocals, i Jordi Feu Gelis com
a secretari.
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ASPECTES TERMINOLOGICS
| CONCEPTUALS

En tractar dels serveis socials cal, en primer lloc, determinar el seu con-
cepte i definir-ne el significat, tasca gens facil, com veurem, perd impres-
cindible per a un treball que pretén oferir una visio historica dels serveis
socials a Catalunya. La raé d’haver de fer aquesta delimitacié conceptual
deriva del problema que planteja el fet que els serveis socials no presen-
ten una identitat forta i neta, com seria el cas de la sanitat o I’educacio,
sindé que més que un coneixement sobre la seva identitat técnica i orga-
nitzativa global, se I'associa a situacions marginals (pobresa, exclusio, etc.)
o a les seves arees d’actuaci6é (infancia, discapacitats, toxicomans, gent
gran, etc.).

Comencarem, doncs, aquesta primera part introductdria per intentar
treure 'entrellat al batibull semantic, analitzant els significats i les principals
caracteristiques del concepte serveis socials, a partir de les aportacions tec-
niques i juridiques, tot destacant després les principals diferéncies amb
altres termes propers o relacionats, amb els quals a vegades es confonen
0, per contra, es contraposen. Per aprofundir en el contingut dels serveis
socials, analitzarem després les dimensions o elements que intervenen, per
tal de poder presentar al final una proposta de definicié per emprar en la
part historica.
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socials) que formen part de la politica social® que soén instruments de
I'Estat del benestar social.>

Qtiestions terminologiques

a) Una analisi etimoldgica® 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-
nitzacié capa¢ de garantir la continuitat; sense organitzacié no hi ha servei.
Si es connecta aquest primer terme amb el segon, social, expressa la rela-
ci6 de l'organitzacié o activitat amb la societat. Tanmateix, aquesta vincula-
ci6 pot revestir diverses formes o ser deguda a multiples circumstancies: la
societat n’és la beneficiaria, presta els serveis ella mateixa, es déna en el
seu si o perque els motius, les necessitats o els fins sén socials. En aquest
sentit, sha dit que “servicio es toda actividad organizada, social, cuando
tiende a estos fines, cuando responde a alguna preocupacion social”.”

b) A Espanya el terme servicio social era conegut en l'etapa franquista per
l'obligacié que tenien les noies de fer una prestacié de caire social que rebia
precisament aquest nom.8 Precisament aquesta significacié va incidir en la iden-
tificacié que hi havia entre aquest terme i l'activitat professional dels assistents
socials fins a 'any 1968, en qué es va celebrar un congrés d’assistents socials
d'ambit estatal a Madrid, on es va decidir fer servir el terme treball social, a fi
que no es confongués amb la prestacié franquista esmentada. Sabandonava,
aixi, la forma llatina de denominar l'activitat —a Italia Sempra encara servizio
sociale; a Franga, service social, i a Portugal, servicio social- i adoptava la termi-
nologia anglosaxona, alemanya i nordica, en que el treball social (social work)
designa la practica o activitat dels assistents socials—treballadors socials. Prova
d’aquesta utilitzacié del terme fins a finals dels seixanta és que l'actual Revista
de Treball Social (RTS) es titulava aleshores Revista de Servicio Social.?

4. D. Casado i E. Guillén, Manual de Servicios Sociales (Madrid, Editorial CCS, 2002, 2a edi-
ci6) p. 66-68.

S. “... han consolidado en Espana la concepcién de los servicios sociales que son, en definitiva,
instrumentos basicos del Estado del bienestar”. C. Aleman i M. Garcia Serrano, op. cit., p. 97.

6. Per ampliar aquest tema, vegeu J. Pérez Lefiero, op. cit., p. 1445 i 1446.

7.M. de los Santos Alonso, “Los servicios sociales y la Seguridad Social”, Revista
Iberoamericana de Seguridad Social, n. 6, 1971, p. 1509.

8. Hi ha qui opinava, a principi dels seixanta, quan es comenca a parlar dels serveis socials,
que “... como en otras instituciones sociales, la practica empezo y atn florecié entre noso-
tros sin ayuda tedrica. Hay en nuestra vida social, y algunas con muchos anos de exis-
tencia, instituciones mas o menos similares a los modernos servicios sociales. Alguna
hasta con el mismo nombre, como el servicio social en la Seccién Femenina, obligatorio
en general, para la mujer espafiola...” J. Pérez Lenero, op. cit., p. 1444.

9. Informacié facilitada per Gloria Rubiol.
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activitats organitzades amb l'objecte de contribuir a una adaptacié mutua
entre els individus i el medi social, mitjancant la utilitzacié de teécniques i
metodes adrecats al fet que els individus, grups i comunitat puguin satisfer
les seves necessitats i resoldre els seus problemes d’adaptacié a una socie-
tat canviant, aixi com mitjan¢ant una accié 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—
adrecats a satisfer les necessitats basiques d’'una societat i dels seus ciuta-
dans, en especial aquelles que no son satisfetes per altres serveis (...)”.16
Inclouen, doncs, programes, serveis, establiments i les prestacions técni-
ques, aixi com les economiques estrictament auxiliars de les tecniques.l”

d) Des de la vessant organitzativa i funcional s’observa la utilitzacié en
quatre sentits:

- Com a funcié: una activitat o funcio que realitza prestacions, activitats
i programes.

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

- Com a sistema: 18 el conjunt més o menys articulat d’activitats, recur-
sos, organismes, entitats i relacions.

- Com a institucié: entesa no només com una organitzacidé o un orga-
nisme que desenvolupa funcions destacades al pais sind, sobretot, com un
entramat de drets!? i deures sobre una area determinada.

16. Carme Sans, Terminologia de serveis socials i treball social (Universitat de Barcelona,
Servei de Llengua Catalana, 2000).

17. D. Casado, Palabras de la reforma de los Servicios Sociales y de su parcial desactivacion,
Servicios Sociales y Politica Social, n. 54, 2001, p. 29.

18. Aquest significat té a veure amb el desig d’establir un “sistema” de serveis socials, que
amb desigual fortuna perd amb afany procuren dissenyar les normatives autondomiques,
prenent sovint com a referent el sistema sanitari o I'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 espafiol de servicios sociales”, com algun cop des del ministeri competent
en la mateéria s’afirma, mitjancant interpretacions forcades, sind disset, ja que les comu-
nitats autdnomes, sense negar un fons comu, han dissenyat uns sistemes propis.

19. En aquesta linia també semblen adrecar-se les definicions de Josep M. Rueda, que estu-
diava els serveis socials en la triple vessant (organitzacié politica, técnica i administrati-
va), considerant que el seu fi era la garantia dels drets socials dels ciutadans. Els princi-
pals treballs d’aquest recordat col-lega estan reunits en la publicacié Comunitat, partici-
pacié i benestar social. En bomenatge a Josep M. Rueda (1946-1996), Diputacié de
Barcelona, 1998.
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cia a les aportacions conceptuals d'un grup que el mateix Casado designa
com a Escola Catalana de Serveis Socials,2! que té com a primer document
el presentat en el I Congrés del PSC-R I'any 1977, en el qual, com veurem
més endavant, quan proposa la creacié d’una conselleria per al Govern de
la Generalitat de Catalunya la denomina d’“Afers Socials o de Benestar
Social”, i en l'estructura s’incloien uns centres de “promocié social”, que
en versions posteriors de la proposta es denominaren “Centres de Treball
Social” o “Centres de Serveis Socials”. La contribucié d’aquest grup a la
conceptualitzacié dels serveis socials fou considerable i influiren a escala
estatal, especialment a través del Partit Socialista; entre les aportacions cal
destacar: la visi6 tecnica dels serveis socials, la concepcié de sistema de
responsabilitat publica, la identificacié com a ambit propi i el decidit muni-
cipalisme.

Dos anys més tard, la Direcci6 General d’Assistencia Social de la
Generalitat provisional publica els Principis inspiradors d’'una politica de
serveis socials que dedica el primer apartat al concepte de serveis socials,
distingeix el sentit ampli del restringit (adopta la concepcié del Programa
europeu de desenvolupament social, promogut per les Nacions Unides) i
posa emfasi en el caracter universal, la seva inclusié en 'ambit del benes-
tar; aixi mateix, es refereix a la globalitat, al seu caracter técnic, aixi com a
la necessitat de cercar les causes en I'entorn; perd segurament una de les
seves aportacions més significatives va ser la distincié entre els serveis
socials de base i serveis socials especialitzats, aspecte que s’aprofundira en
el Mapa de serveis socials (1984), que presenta una concepcié del nivell
basic molt elaborada que anomena serveis socials d’atencié primaria i que
situa com a eix del sistema. A totes aquestes aportacions cal afegir-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 serveis socials, proposant
aquest element com a integrador del propi concepte, com es pot veure en
la segtient proposta de definicio: “Els serveis socials actuen sobre les rela-
cions interpersonals i socials per aconseguir que siguin oOptimes a fi que
repercuteixin en 'autonomia personal, en una millor qualitat de vida per-
sonal, familiar o de grup i en el benestar de la col'lectivitat”. 22

L'avenc en la concrecié terminologica i conceptual va ser, doncs, forca

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

22. Gloria Rubiol. Document provisional (no publicat) per la integracié a la proposta de
Bases per a un model de serveis socials municipalista, Diputacié 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 produides i provisionades de diferents
maneres i per diferents entitats o persones: publiques, comercials, volunta-
ries o mixtes, perd sempre s’exigeix cert grau de formalitzacié i organitza-
ci6. Del que hem dit en l'apartat anterior i en aquest, sembla clar que res-
ten fora del concepte teécnic, malgrat la seva importancia, les respostes
informals de la familia, amics o veins.

e) Un aspecte polémic es refereix a la inclusié de les prestacions
econdmiques com a part dels serveis socials. Aquest tema fou debatut en la
tramitaci6 de la Llei catalana de serveis socials, que es resolgué incloent-les,
perd de manera complementaria i potestativa.Z’ La majoria dels especialis-
tes sostenen que les prestacions economiques, especialment les de sub-
sisteéncia, formen part de la branca que hem anomenat assegurances i sub-
sidis de renda,?8 malgrat que accepten el caracter mixt d’algunes presta-
cions, com per exemple les rendes minimes en que es conjumina la inser-
ci6 social amb una prestacié econdmica, i fins i tot en general s'admet la
inclusi6 de les prestacions economiques adrecades directament a facilitar
una prestacié personal de serveis socials?®. Tanmateix, el debat sembla
obert, especialment quan algunes de les darreres lleis europees, en concret
I'dltima Llei de serveis 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 subsisténcia, o la llei italiana que dedica
el capitol V, entre altres quiestions, al “servizi ed emolumenti economici del
sistema integrato”.31

27. “D’acord amb la programacié que resulta dels plans d’actuacié social, es poden conce-
dir prestacions econdmiques, periddiques o ocasionals”. Art. 2.2. de la Llei 26/1985, de
27 de desembre, de serveis socials.

28. “No plantea duda alguna la linea constituida por las pensiones y por las aportaciones eco-
némicas por cargas familiares que reciben los trabajadores (...) No nos parece dudosa tam-
poco la propiedad de colgar en dicha rama socioeconémica las pensiones y prestaciones
familiares de caricter asistencial —como 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 jubilacién”. D. Casado i E. Guillén, op. cit., p. 62.

29. “Les ajudes econdmiques d’aquest ambit han de ser només les relacionades amb I'accés als
serveis socials”. “Els serveis socials d’atencié primaria: materials per al debat”, dins R.
Nicolau et al. (recop.), Els serveis socials d’atencié primaria. Recull de documents 1980-
2000 (Diputaci6 de Barcelona, 2003. Col-leccié “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 I'a-
partat tercer concreta en qué consisteix a efectes de la llei “I’assisténcia per a la sub-
sisténcia”: 1. queviures (aliments), roba de vestir i sabates, joc i lleure, salut i higiene,
diari, telefon i televisio; 2. habitatge, electricitat, viatges de feina, asseguranca de la llar,
quota del sindicat i asseguranca contra l'atur. (La traduccié és d’Astrid Lindstrom.)

31. Legge quadro per la realizzazione del sistema integrat odi interventi e servizi sociali.
Legge 8, novembre 2000, n. 328.
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DECLARACIO UNIVERSAL DELS DRETS HUMANS
Nacions Unides, 1948. Article 25

“Tothom té dret a un nivell de vida adient que li asseguri, aixi com
a la seva familia, la salut i el benestar i en especial I'alimentacié, el ves-
tit, ’habitatge, 'assisténcia medica i els serveis socials necessaris; té,
aixi mateix, dret a les assegurances en cas d’atur, malaltia, invalidesa,
viduitat, vellesa o altres situacions de perdua dels seus mitjans de sub-
sistencia per circumstancies independents de la seva voluntat”.

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

“Tothom té dret a beneficiar-se dels serveis socials (...) 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-
tacié a 'entorn social”.

Es important la inclusié explicita dels serveis socials en la Declaracio
Universal dels Drets Humans, malgrat que no estiguin definits. Tanmateix,
cal recordar la influéncia del concepte establert pel grup d’experts 'any
1959, que s’ha reproduit anteriorment. Més explicita és la definicié 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 definicid, com veurem més endavant, ha tingut incidéncia en la
legitimaci6 i configuracié dels serveis socials catalans.

Legislacio estatal

Pel que fa a I’Estat espanyol, com hem comentat, la primera denomina-
ci6 juridica dels serveis socials es fa en 'ambit de la Seguretat Social. Fora
d’aquest sistema, i sovint al seu costat, aprofitant ajudes i subvencions
publiques i privades, les entitats socials i els ajuntaments van comencar a
“fer” serveis socials, especialment a finals del franquisme i durant la transi-
ci6, que s’afegiren a les altres formes anteriors, moltes d’elles procedents de
les accions de la beneficéncia. Per tant, existien serveis socials dins el sis-
tema de la Seguretat Social i un cimul variat de serveis externs que rebien
una multiplicitat de denominacions i que s’expandiran molt rapidament,
especialment a partir de la transicio.

Després, la Constituci6 es refereix ambiguament als serveis socials i més
tard les comunitats autbnomes (CA) mitjancant lleis especifiques els defini-
ren i regularen. Tot seguit, reproduim alguns fragments de les normes
esmentades, seleccionats exclusivament amb 'objectiu de contribuir a la
delimitacio de la definici6 juridica.
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CONSTITUCIO ESPANYOLA - 1978

Art. 50 (Tercera edat)

“Els poders publics (...) amb independéncia de les obligacions fami-
liars, en promouran el benestar mitjancant un sistema de serveis
socials que atendran als problemes especifics de salut, habitatge, cul-
tura i lleure”.

La Constitucié espanyola no contribui precisament a l'aclariment dels
conceptes i a la definicié dels termes, siné6 que més aviat va augmentar
I'ambigtiitat i confusié. L'inic cop que apareix explicitament 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 fragment de P'article transcrit, identifica els serveis socials
amb la salut, 'habitatge, la cultura i el lleure, és a dir, en el sentit ampli,
perd tampoc no del tot, circumstancia que impossibilita qualsevol assimila-
ci6 a les accepcions técniques esmentades. D’altra banda, la Constitucio
també recull el terme assistencia social com a possible competéncia
autonomica (art. 148.1.20 CE), pero sense definir-la. Agafant-se a les possi-
bilitats que oferien I'“ambigtiitat dels serveis socials” i la “indefinici6 de l'as-
sisténcia social” constitucionals, les comunitats autbnomes van fer una assi-
milacio, segurament excessiva, d’aquests dos termes33 i van assumir esta-
tutariament competencies exclusives en serveis socials.

Legislacié autonomica

Cal fer una breu referéncia a la normativa de les comunitats autbnomes,
especialment perque incorporen nous termes al nomenclator del sector que
incideixen en el marc conceptual. Per aix0, en primer lloc, assenyalem els
termes amb que recullen la matéria els estatuts d’autonomia corresponents
i després reproduim alguns fragments referents a les definicions de serveis
socials que fan les lleis promulgades fins a finals del 2000.

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

33. “A nadie se le oculta que, pese a las dificultades que conlleve su definicién y lo arduo
que resulte la delimitacién de sus fronteras, los términos asistencia social, servicios socia-
les y bienestar social tienen un alcance diverso. Por mucho que se fuercen, estos térmi-
nos no son sindénimos, a no ser que se intente perpetrar un leve y premeditado atraco
lingtiistico”. M. Aznar, “Normativa constitucional y estatutaria sobre los servicios asisten-
ciales y sociales. Reflexiones en torno a un modelo inédito”, en Los servicios asistencia-
les y sociales en el Estado de las autonomias (Madrid, Marsiega, 1983) p. 39.

34. Malgrat la reforma d’alguns dels estatuts d’autonomia, va persistir la inadequacié termi-
noldgica. Per ampliar aquest tema, vegeu Antoni Vila, “Normativa autonémica para per-
sonas mayores. Caracteristicas bdsicas”, en Antonio Martinez Maroto (coord.),
Gerontologia y Derecho (Madrid, Editorial Médica Panamericana, 2001) p. 29-31 i 91-98.
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ASTURIAS

L 5/1987,

de 11 de abril,
de servicios
sociales

BALEARES

L 9/1987,

de 11 de
febrero,

de accion social

“La presente Ley tiene por objeto establecer un
régimen publico unificado de servicios sociales en el
Principado de Asturias para garantizar la coordina-
cion de los recursos e iniciativas, de caracter publi-
co o procedentes de la iniciativa social en dicho
ambito”. (art. 1)

“... los servicios sociales se configuran como un
sistema de proteccion social publica, determinado
por el conjunto de funciones, equipamientos y pres-
taciones bdasicas 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 marginacion”. (art. 4)

“La finalidad de la presente Ley es conseguir el
mayor bienestar social posible en el territorio de la
Comunidad Auténoma de las Islas Baleares, de
forma progresiva y en todos sus aspectos, mediante
un sistema de accién 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 marginacion y a promover su plena
integracion social”. (art. 1)

“El Sistema de Accién Social (...) se articula
mediante prestaciones técnicas, a través de Servicios
sociales generales y especificos, y prestaciones eco-
nomicas”. (art. 7)

“Los servicios sociales generales promoveran el
desarrollo del bienestar social de los ciudadanos,
informandoles y orientindoles sobre los derechos y
deberes que lo imposibilitan, asi como fomentando
el asociacionismo y el voluntariado social” (...) “Los
servicios sociales se estableceran para prestar a los
afectados los servicios especializados que necesitan,
y gozaran de atencién prioritaria en los programas
de actuacion de las Administraciones publicas com-
prendidas en el dambito de aplicacion”. (art. 8)

35. Les referéncies a la Llei catalana figuren en l'apartat segtient.
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EXTREMADURA

L 5/1987,

de 23 de abril,
de servicios
sociales

GALICIA

L 3/1987,

de 27 de mayo,
de servicios
sociales

L 4/1993,

de 14 de abril,
de servicios
sociales

LA RIOJA

L 2/1990,

de 10 de mayo,
de servicios
sociales

“El fin u objeto de la presente Ley es garantizar
un sistema publico de servicios sociales y regular los
ya existentes en la Comunidad Auténoma de
Extremadura, a fin de conseguir un bienestar basico
para todos los ciudadanos residentes en nuestra
region, mediante un conjunto de actuaciones que
tiendan a la prevencién y eliminacién de las causas
que conducen a la marginacion. Igualmente tenderdn
por fin a favorecer el total y libre desarrollo de la per-
sona dentro de la sociedad, promoviendo su partici-
pacion activa en la vida social y politica de
Extremadura”. (art. 1)

“... servicios sociales de Galicia que garanticen el
derecho de todos los ciudadanos al bienestar social,
como medio de favorecer el pleno y libre desarrollo,
participacion e integracion en la sociedad previnien-
do y eliminando las causas que estin en la base de
las situaciones de marginacioén”. (art. 1)

“La presente Ley tiene por objeto la ordenacion y
estructura de un sistema integrado de servicios socia-
les como servicio publico de la Comunidad
Auténoma de Galicia, asi como la regulaciéon de su
promocién”. (art. 1)

“Los servicios sociales se configuran como un sis-
tema integrado de proteccion social orientado a la
prestacién programada de atenciones y servicios que
posibiliten la mejora de la calidad de vida y la parti-
cipacion de las personas o grupos, especialmente de
aquellos que sufren algun tipo de carencia, margina-
cion o desatencion selectiva, asi como a la preven-
cién y eliminacion de las causas que estan en el ori-
gen de aquellas situaciones”. (art. 4)

“La presente Ley tiene por objeto regular, median-
te un sistema global de accién social, el conjunto de
recursos destinados a favorecer el pleno y libre desa-
rrollo de las personas y colectivos dentro de la socie-
dad, promover su integracion social a través de la
solidaridad y participacion en la vida econdémica y
social y conseguir la prevencién o eliminacion de las
causas que conducen a la marginaciéon y a la desi-
gualdad, contribuyendo al logro de una mejor cali-
dad de vida y bienestar”. (art. 1)






ASPECTES TERMINOLOGICS I CONCEPTUALS 43

PAIS VASCO

L 6/1982,

de 20 de mayo,
sobre servicios
sociales

L 5/1996,
de 18 de
octubre,

de servicios
sociales

mediante un sistema publico de servicios,
aquellas prestaciones sociales que tienden a favore-
cer el pleno y libre desarrollo de la persona dentro
de la sociedad, a promover su participacion en la
vida ciudadana y a conseguir la prevencion o elimi-
nacion de las causas que conducen a su margina-
cion”. (art. 1)

“Constituye el objeto de la presente Ley promo-
ver y garantizar en el dmbito de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, mediante la ordenacion y
estructuracion de un sistema integrado de servicios
sociales de responsabilidad publica, el derecho de
toda la ciudadania a dichos servicios...” (art. 1)

“El sistema de servicios sociales, orientado a la
consecucion de las finalidades establecidas en el arti-
culo anterior, esta constituido por el conjunto integra-
do de recursos, actividades, prestaciones y equipa-
mientos, de titularidad publica o privada concertada”.

“Enmarcado en la politica general de bienestar
social, el sistema de servicios sociales se coordinard y
colaborara con aquellos otros servicios que, vinculados
a la Administracion e integrados en otras areas, tenga
por objeto alcanzar mayores cotas de calidad de vida o
de promocién personal o social, como son los servicios
culturales, educativos, urbanisticos y ecolégicos”.

“En este sentido, el sistema de servicios sociales
actuard especialmente coordinado con los servicios
sanitarios en aras de procurar la delimitacion y desa-
rrollo del espacio socio-sanitario”. (art. 2)
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a) Els objectius dels serveis socials que figuren a les lleis son en gene-
ral forca ambigus i desmesurats, ateses les possibilitats juridiques i els recur-
sos econOmics: garantir nivells basics de benestar social (Cantabria,
Extremadura, Murcia); 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 Lle); millo-
rar la qualitat de vida i la participacié (Galicia); millorar la qualitat de vida
i benestar (La Rioja); desenvolupament de la personalitat i participacio
(Navarra). També gairebé totes subratllen I'objectiu preventiu, potser en
alguns casos excedint-se en les seves capacitats i possibilitats reals: pre-
venci6 i eliminacié de les causes que menen a la marginacié. Es curiés com,
malgrat que adoptem un sentit estricte dels serveis socials, sembla que els
seus objectius volen anar molt més enlla.

b) Forca lleis expliciten I'objectiu de garantir el dret als serveis socials:
garantir el dret i facilitar 'accés (Canaries) o fer efectiu el dret dels ciuta-
dans (Cantabria, Murcia), entre d’altres. S’ha de fer notar de quina manera
les dues darreres lleis aprovades en el periode estudiat emfatitzen aquest
aspecte i el regulen més minuciosament: promovent i garantint el dret de
tots els ciutadans als serveis (Pais Basc); garantint a tots els ciutadans i ciu-
tadanes la prevencio, el tractament i 'eliminacié de qualsevol causa de mar-
ginacié (Comunitat Valenciana). En general, perod, aquest dret, tal com veu-
rem, resta supeditat a disposicions reglamentaries i/o pressupostaries.

c) Pel que fa als subjectes, totes les normes es pronuncien per la uni-
versalitat, perd especifiquen la preferéncia per alguns col-lectius més febles,
que sovint es regulen com a arees d’actuacié i/o serveis i establiments espe-
cialitzats, amb I'excepcié remarcable de la darrera llei basca. D’altra banda,
la titularitat dels drets se centra en els residents; també en general fan
referéncia als transelints, aixi 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 paisos 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 papers. Algunes lleis s’adrecen als ciutadans, terme
de complexa interpretacio juridica, i d’altres a les persones, potser una
forma més adequada per obrir I'accés als serveis socials, si més no als més
basics, com un dret huma, amb independencia de qualsevol altra conside-
racio.

d) Totes les lleis defineixen els serveis socials com un sistema, i algu-
nes expliciten que és “public” o de “responsabilitat puiblica”, aixi 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 coordinacié: amb els serveis sanitaris per tal de procurar la delimita-
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CATALUNYA
DL 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’assisténcia i serveis socials

Art. 1. Objecte

“Aquesta llei té per objecte ordenar, estructurar, promoure i garantir
el dret a un sistema de serveis socials de responsabilitat piblica en 'am-
bit territorial de Catalunya, per tal de:

a) Garantir i facilitar a tots els ciutadans 'accés a aquelles prestacions i
a aquells serveis que tendeixen a afavorir 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 prevencio i I'eliminacié de les causes que menen a la
marginacio.

¢) Aconseguir la integracié de tots els ciutadans en la societat i afavorir
la solidaritat i la participacié ciutadana.

d) Exercir una gestié6 administrativa coordinada dels serveis socials”.

Art. 4. Abast i finalitat del Sistema Catala de Serveis Socials37

“... el Sistema Catala de Serveis Socials abraca totes les activitats organitza-
des que, mitjangant la intervencié de personal preparat i amb el suport d’e-
quipaments i recursos adequats, s'orienten a prevenir 'exclusio social i a pro-
moure la prestacio social de suport personal, d’informaci6, d’atencié i d’ajut a
tots els ciutadans, especialment a les persones, les families i els col'lectius que,
per rad de dificultats de desenvolupament i d’integracié en la societat, manca
d'autonomia personal, disminucions fisiques, psiquiques i sensorials, proble-
mes familiars o marginaci6 social, sén creditors de I'esfor¢ collectiu i solidari”.

Art. 5. Prestacions econoOmiques
“En el marc de la programacio que resulta dels plans d’actuaci6 social,
es poden concedir prestacions econdomiques, peridodiques o ocasionals...”

Art. 7. Dret d’accés als serveis socials

7.1. “Tota persona té dret d’accés als serveis d’atencié primaria i als
serveis especialitzats, d’acord amb les condicions que siguin determina-
des per reglament”.

37. La redacci6 inicial d’aquest article integrava larticle 2.1 de la Llei 26/1985 de serveis socials,
amb el titol “Abast dels serveis socials”. Després, amb la refosa es converteix en “Abast i
finalitat del Sistema Catala de Serveis Socials”, en una clara identificacié d’accepci6 de ser-
veis socials amb el sistema, que segurament €s excessiva, ja que no totes les prestacions i
activitats forcosament formen part del sistema, d’acord amb la mateixa normativa.
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Art. 39. Financament pressupostari
39.1. “Els pressupostos de la Generalitat han de consignar especifi-
cament les partides pressupostaries destinades a serveis socials”.

Art. 41. Financament de les administracions locals

41.1. “Els ens locals han de financar el cost de les prestacions dels
serveis socials corresponents a les competéncies que tenen atribuides
com a propies, d’acord amb la legislacié de régim local i segons la seva
capacitat pressupostaria”.

Art. 44. Contribuci6 dels usuaris al manteniments dels serveis

“El régim de preus dels serveis socials publics i privats s’ha d’establir
per reglament. En els serveis privats que reben financament public, I'im-
port de les contraprestacions econdomiques global dels usuaris no pot ser
superior a la diferéncia entre la subvenci6 i el cost total”.

La configuracio legal dels serveis 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 marginacio i 'exclusio social, i estructuren per fer-
hi front una série de respostes tecniques i organitzades adrecades a acon-
seguir la integracio, la solidaritat i la participaci6 social de tots els ciutadans,
mitjancant la produccié de serveis i prestacions, aixi com la seva provisio
de tipus mixt (public-privat).

TERMES RELACIONATS

Per completar I'analisi i les acotacions del concepte serveis socials, cal
fer una referéncia a altres termes amb significats propers per tal de deter-
minar les diferéncies més significatives.

Caritat

La caritat medieval tingué una forta implantacio, especialment —encara
que no exclusivament— mitjancant I'accié de I'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-
vacio religiosa la diferenciaria d’altres formes laiques, com la beneficéncia
privada o de la filantropia. D’altra banda, es tracta d'un concepte canviant
que ha experimentat profundes transformacions, i per aixd cal prendre
mesures per evitar el risc de fer comparacions simplistes sense tenir en
compte I’entorn, el moment i altres caracteristiques.

El conjunt politic i institucional de la caritat €s molt ampli; esta format per
accions, recursos, organismes i entitats, aixi com de drets i deures que, malgrat
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-la seva dispersi6, tingueren formes més o menys organitzades.3® Sota aquesta
denominaci6 intervenien, a més de I'Església, el rei i els senyors, aixi com els
regidors, patricis i burgesos de les ciutats i altres persones que practicaven I'al-
moina en metal'lic o especies. Daltra banda, tot i que la caritat va constituir
una de les ajudes medievals principals als pobres no va ser I'inica, ja que l'a-
juda mutua de les germandats i confraries va contribuir a alleugerir les greus
caréncies, i també la familia, els veins i amics exerciren la solidaritat primaria
informal. Tanmateix, el caracter d’intervencio tecnica i I'exigencia de certa for-
malitzaci6 exclou I'almoina individual no organitzada i 'ajuda informal de 'am-
bit propi dels serveis socials, tal com els hem definit.

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 I'almoina, organitzada o no, entesa en un sentit ampli com
auxilis en diners o especies. Les almoines contribuiren 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’atencié als
pobres, com el baci per a pobres vergonyants o la pia almoina.

En la societat medieval, en que la majoria de la poblaci6 era pobra, es fa dificil
classificar i distingir netament les actuacions d’atencié personal de les de subsisten-
cia o de les d’atenci6 als malalts pobres o de les iniciatives educatives per a la pro-
moci6 de la infancia pobra i desvalguda. Els remeis a la pobresa es donen de mane-
ra conjunta, en el que Casado i Guillén anomenen /'accio assistencial polivalent, que
tenia per objecte principal socorrer les situacions d’indigencia i d’estar desvalgut,
perd que englobava altres accions, algunes d’atencié personal i d’acollida, en que
també es barrejaven sovint els objectius tactics de prevencio, rehabilitacio i assisten-
cia. Tampoc no serveixen gaire els esquemes actuals per determinar la naturalesa
publica o privada de les accions de la caritat, ja que en el cas del sistema feudal, els
vassalls, pagesos de remenca i altres col'lectius estaven subjectes a la terra i al poder
del rei, nobles o eclesiastics, els quals, no obstant aix0, tenien el deure de protec-
ci6, que incloia l'atenci a les seves necessitats més greus. Aixi, una part de les
accions de I'Església en I'atencio als pobres i desemparats podia ser voluntaria, pero
laltra tenia un caracter quasipuiblic, ja que “estaban obligadas a intervenir en esta
clase de actividades una parte de los diezmos que recaudaban con caracter forzoso
del pueblo cristiano” 3 D’altra banda, les ciutats medievals emergents i especialment
les renaixentistes desenvoluparen un paper pioner en la reorganitzacié del socors
als pobres i en la transformacié del mateix concepte de caritat.

38. Com veurem amb més detall a la segona part, algunes de les respostes assistencials de
la caritat, com per exemple I'almoina reial catalana, gaudiren de normes i d’'una orga-
nitzacié precisa sobre el personal, la paperassa i la classificacié dels beneficiaris. A.
Altisent, L'almoina reial a la Cort de Pere el Cerimonids (Abadia de Poblet, 1969).

39. “Cabe interpretar que se trataba de un régimen asimilable al que hoy es propio de las
instituciones publicas”. D. Casado i E. Guillén, op. cit., 159.
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Quan es posa en relacid la beneficéncia amb els moderns serveis
socials, s’acostumen a remarcar els aspectes més negatius: el seu caracter
graciable3, 'ambigiiitat del seu contingut, la insuficiéncia, la precarietat i la
poca qualitat de les instal-lacions i serveis, aixi com I'escas enfocament pre-
ventiu. Tanmateix, si bé és cert que I’Administracié gaudia d’'una amplia dis-
crecionalitat i els ciutadans disposaven d’'una deébil protecci6 legal, consi-
derem que no es pot parlar propiament de graciabilitat®4, especialment si
tenim en compte el caracter d’obligacions minimes que tenien per a les cor-
poracions locals i 'Administracié central i les possibilitats de recorrer les
seves decisions, tot i que la manca de recursos de que disposaven aques-
tes institucions pogués avalar a la practica la impressié contraria. Pel que fa
als beneficiaris, només podien accedir-hi els pobres involuntaris®> i a la
practica s’'empra per les autoritats com a eina de control .46

Tot i aix0, 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 I'ambigiitat i la debilitat dels drets i, d’altra
banda, cal reconeixer-li també alguns elements positius, com el caracter de
servei public, els plantejaments globals o I'émfasi en la proximitat.4’ D’altra
banda, quan s’efectuen comparacions s’ha de tenir en compte que les fun-
cions atribuides legalment a la beneficéncia per afrontar les seves respon-
sabilitats desbordaven ampliament I'ambit propi d’actuacié del que avui
anomenem serveis socials i les seves funcions, ja que, com veurem, s’a-
drecaven també als ambits sanitari i educatiu.

La beneficéncia va arribar fins als nostres dies i va cohabitar uns anys
amb els serveis socials actuals, fins a la seva abolici6 expressa I'any 1994,48

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

43. Shan definit com “una organizacién y actividad que se concreta en la realizacién de
prestaciones graciables de mera subsistencia en favor de los indigentes, financiados con
fondos publicos y privados”. F. Salinas, “Beneficencia” en Caritas Espafiola-Comité
Espaniol para el Bienestar. Materiales para un glosario..., op. cit., p. 72.

44. En aquest mateix sentit M. Aznar, “En torno a la beneficencia y su régimen juridico”,
Revista espariola de Derecho Administrativo, n. 92, oct-des. 1966.

45. “Los establecimientos de beneficencia, publicos o particulares, no admitirdin a pobres
mendigos vilidos”, 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 provincia”. Josep Puy, Pobres, orfes i dements. La beneficén-
cia a Girona 1849-1885 (Girona, Ajuntament de Girona, 2002) p. 20.

47. M. Aznar, En torno a la beneficencia..., op. cit.

48. La Llei de beneficéncia no va ser abolida explicitament fins la Llei 30/1994, de 24 de
novembre, de fundacions d’incentius fiscals a la participacié privada d’interes general.
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I'adequaci6 tecnica d’aquetes afirmacions, a la practica les diferéncies no
foren 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 afios sesenta coincidia bisicamente con el de los servicios
sociales”3 i encara a finals del segle XX el nivell i ’abast dels drets no és
tan diferent, com assenyala el professor Gregorio Rodriguez 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 logica
asistencial (la prueba de medios) en vez de criterios universales de ciuda-
dania”. 54

En resum, podriem dir que actualment, a causa de diferents factors, com
el fet que la normativa de traspassos va possibilitar la fagocitacié d’aquest
terme pels serveis socials o la seva consideracié de “politicament no correc-
te”, és un terme que esta en desus i, aixi, es fa dificil trobar una norma que
esmenti I'assisténcia social amb entitat propia.

Accio social

Es obligat incorporar I'accié social en el glossari de termes propers als
serveis socials perque forma part de 'enunciat d’algunes lleis autonomiques
en la materia. Els canvis experimentats per aquest terme son significatius,
per aixo ens referim al seu significat en alguns moments:

a) Lany 1907 el jesuita Gabriel Palau va crear ’Accié Social Popular
com una entitat assistencial, de caire antisocialista perd superadora del neo-
gremialisme dels cercles obrers catolics que, tot assumint I’associacionisme
obrer autbnom, es mantingué sota control eclesiastic.

b) La Mancomunitat>® va emprar, aixi mateix, aquest terme en la deno-
minacié del Departament d’Acci6 Social i Sanitat, fins que I'any 1920 es va
constituir un nou departament i es va canviar el nom pel de “Politica
Social”, perqué es considerava menys intervencionista i no tan assistencial.

53. D. Casado i E. Guillén, op. cit., p. 61.

54. G. Rodriguez Cabrero, “La reestructuracion del estado de Bienestar en Espafa 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 acci6 social, emprat a la Mancomunitat fins al 1920, recordava ’Accié Social
Popular creada el 1907 pel jesuita Gabriel Palau com a entitat assistencial (...) Acci6
Social Popular assumia I'associacionisme obrer autonom i separat de la patronal, pero el
mantenia sota control eclesiastic i 'emprava com a mitja de recuperacié de la influéncia
social de I'Església, és a dir, com a eina de reconquesta catolica de la classe obrera. El
sindicalisme catolic fracassara a Catalunya”. A. Balcells et al., La Mancomunitat de
Catalunya i I'autonomia (Barcelona, Institut d’Estudis Catalans, 1996) p. 411-412.
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jecte de la llei, assenyala que és la regulacié de “servicios, prestaciones y
actuaciones”; en canvi, en definir els serveis socials es refereix només als
“recursos de uso colectivo”. Per tant, fa l'efecte que l'accié social podria ser
més amplia, incloent prestacions economiques i actuacions, perd no queda
del tot clar. La Llei d’acci6 social cantabrica utilitza els dos termes gairebé com
a sinonims (“La presente Ley tiene por objeto hacer efectivo (...) el derecho
de los ciudadanos a disfrutar de los niveles basicos de bienestar social,
mediante la ordenacién y promocion de un sistema de servicios sociales que
tienda a prevenir y eliminar las situaciones de marginacion”); tampoc, al nos-
tre entendre, la Llei d’acci6 social i serveis socials de Castella i Lleé no acla-
reix gaire bé les diferéncies que els separen. En canvi, és més precisa la Llei
d’acci6 social balear quan explica, a larticle 7, la composicié d’aquest ambit:
“El Sistema de Accién Social (...) se articula mediante prestaciones técnicas, a
través de servicios sociales generales y especificos, y prestaciones econémi-
cas”.>? Com a comentari conjunt del contingut general de les lleis aragonesa,
cantabrica i balear, Demetrio Casado conclou que, segons les normes esmen-
tades, l'acci6 social t€ dos objectius: “Las prestaciones técnicas, que llaman
servicios sociales, y ciertas posibles prestaciones econémicas de caricter
general”; considera, en canvi, que la denominaci6 de la de Castella i Lle6 és
una decisié cap a una opcié 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 defi-
neix I'acci6 social com “el conjunto de prestaciones y servicios que los pode-
res publicos han ido tomando progresivamente a su cargo, y que los ciuda-
danos han venido considerando derechos irrenunciables dentro de la pro-
teccion social del Estado”,00 és a dir, s'estén a tota la proteccié social publi-
ca. Per a daltres el concepte és encara més ampli: “En realidad, han sido
multiples las modalidades que se han ido sucediendo y/o coexistido en el
espacio y en el tiempo para hacer frente a las necesidades sociales; desde la
beneficencia a los servicios sociales (...) Pues bien, todas las modalidades
cabe insertarlas bajo la cobertura de este término. Lo que vendria a ampa-
rar bajo el paraguas de la accién social diferentes tipos de actuaciones” o1

Al costat contrari hi ha qui considera que a la practica s’utilitzen com a
sindnims o, fins i tot, es pensa que actualment la diferéncia prové simple-
ment de l'origen anglosax6 o frances dels termes.62

59. tbidem.

60. E. Roldan, op. cit., p. 13.

61. C. Aleman i M. Garcia Serrano, op. cit., p. 80.

62. “En cuanto a la denominacién de la rama vamos a contemporizar con ambas expresio-
nes —de tradicién francesa e inglesa, respectivamente. Las estamos usando enlazadas
mediante la conjuncién y, pero en lo sucesivo, las utilizaremos alternativamente”. D.
Casado, en V Informe Sociolégico sobre la Situaciéon Social en Espafia (Madrid,
Fundacién FOESSA, 1994) p. 1746.
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temps va evolucionar fins a coincidir amb la previsio social: “Segin una pri-
mera concepcién estricta, y hoy ya superada en algunos ordenamientos, la
Seguridad Social se identifica con la prevision social en cuanto a instru-
mento protector dirigido a remediar las consecuencias derivadas de los ries-
gos sociales a través principalmente de la mecinica de los seguros socia-
les”.%6 El concepte més ampli correspon a sistemes dirigits o garantits per
I'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’assisténcia social com els ser-
veis socials estarien inclosos en la Seguretat Social, formant 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 poblacién, 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 I'Estat liberal, on domina una concepcié commutativa que lliga el
sistema a una activitat laboral i que el concep com “un sistema de garantia
de rentas logradas por el ejercicio de una determinada actividad profesio-
nal existiendo unos riesgos perfectamente catalogados que se cubren tradi-
cionalmente”%8 respecte a una altra concepcioé distributiva centrada en les
necessitats de I'individu: “Se trata de asegurar un mejor reparto de las ren-
tas en funcion del individuo: la Seguridad Social reviste asi la forma de un
sistema de garantias de un minimo vital (...) se convierte como un derecho
del ciudadano como tal”.

Actualment es distingeixen dos grans models, el contributiu o continen-
tal financat basicament amb aportacions dels afiliats, i el model assistencial
o atlantic, finangat via fiscal, 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 public. Aquests dos tipus nor-
malment no es donen en forma pura i sovint es produeixen aportacions de
I'Estat per completar el financament del sistema, especialment de les pres-
tacions d’assisténcia social i els serveis socials.”7! En el cas d’Espanya, la
Seguretat Social s’inscrivia en el tipus contributiu, perd 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, Vol. 1 (Madrid, Tecnos, 1981, 3a.
edicid) p. 76.

67. Ibidem, p. 77.

68. M. S. Alonso, op. cit., p. 1496.

69. Ibidem, 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 mis apropiada
de ingresos para estos servicios (...) Por esto, se acentia una cierta tendencia, cada vez mas
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 I'exter-
na. La primera considera que els serveis socials formen part de la Seguretat
Social,”” sigui com a instrument técnic o com un complement, que es con-
creta principalment mitjangcant prestacions no monetaries. En canvi, segons
la segona posici6, els serveis socials no estarien vinculats a la Seguretat
Social; serien externs al sistema i més aviat es relacionen amb I'assisténcia
social i la beneficéncia, ja que s’adrecaven prioritariament a les persones no
protegides per la Seguretat Social.”® L’adscripcié 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 situacié econdomica.

Aquestes formes tenen el seu reflex 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 determinacié de la instancia competent
per a la seva regulaci6 i organitzacid. Fins i tot poden coexistir ambdues
formes, com seria el cas espanyol, amb la qual cosa encara es dificulta més
la definici6 dels confins de cada sistema.

El concepte i la tipologia que es proposava a Espanya per als serveis socials
de la Seguretat Social anaven adrecats als beneficiaris del sistema, i les prestacions
inicials estaven lligades al moén del treball (serveis socials d'orientacié professio-
nal, de promocié educativa i formacié professional, ocupacié, prevencio i benes-
tar en el treball, aprofitament del temps lliure, etc.),”” perd també es volia que ser-
vissin per suplir deficiencies daltres sistemes®? i fins i tot es consideraven serveis
de desenvolupament comunitari i altres d'especifics per a I'atenci6 i integracio de
minusvalids i ancians o a favor dels nens.8! Aquests plantejaments, com veurem
més endavant, son a grans trets els adoptats per 'esmentada Llei de bases, que
per primer cop preveu com a prestaci 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 Conferéncia Internacional Catdlica del Servei Social (Brussel-les, 1935).

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

80. “La promocioén educativa puede configurar, con absoluta justeza, un servicio social en su sentido
mds estricto, pues se propone suplir las insuficiencias del sistema general de educacion, al con-
templar los servicios docentes existentes mediante la creacién de nuevos puestos escolares, al
modo de lo que sucede en Espaiia 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 readaptacié
professional dels invalids, tallers protegits, guarderies dilirnes per a nens, centres dilirns
per a persones d’edat avangada, cura de nens i d’adults per families adoptives, institu-
cions per a nens, ancians o invalids. M. S. Alonso, op. cit., p. 1527-1542.
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social.84 S6n evidents, doncs, els nombrosos punts de contacte existents i la
possibilitat d’interaccions.

A més, els professionals del treball social van desenvolupar al nostre pais
un paper molt destacat en el naixement i consolidacié dels serveis socials i,
d’altra banda, aquests professionals constitueixen una part important dels
recursos humans que treballen en els serveis socials; no obstant aixd, actuen
‘també en altres ambits, com el sanitari, I'educatiu o el judicial. A la inversa,
cada cop son més les disciplines i professions que participen en els serveis
socials. Per tant, malgrat la proximitat i interaccio existent, son dues realitats
diferenciables, i el caracter interdisciplinari dels serveis socials impedeix que
puguin ser monopoli d'una professié o especialitat.®> No obstant aixo, cal con-
siderar que aixi com el sistema educatiu no és comprensible sense els mestres
i les relacions pedagogiques, el sistema de serveis socials és dificil d'imaginar
sense els professionals de la intervencio social i les seves accions.

Altres

La complexitat d’aquestes qliestions semantiques afecta molts altres
vocables de la nomenclatura d’aquest ambit, encara que no és possible
entrar-hi sense excedir I'objectiu d’aquest apartat, dedicat Gnicament a
intentar acotar els termes basics de la investigacié. D’altra banda, alguns ter-
mes més amplis es tracten en el transcurs del present treball, com benestar
social o politiques 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 referéncia a dos termes que s’han fet ser-
vir en pagines anteriors i dels quals cal deixar almenys una breu constan-
cia de les caracteristiques i connotacions.

El primer d’aquests termes és la filantropia que —recordem que s’ha
emprat en l'apartat de la caritat i la beneficencia— pot ser vista des d'una
perspectiva de deure individual, com una mena de caritat laica, o col-lec-
tiu. En aquesta darrera versié sobresurt 'anomenada filantropia empresa-
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 '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-
cién para intentar reconstruir las relaciones sociales de dichas personas y colectivos (...)
Siempre habremos de considerar la naturaleza especifica de la situacion que interesa al
Trabajo Social: aquellas dimensiones de la situacién que nos conectan con ciertas rela-
ciones sociales de marginacion o exclusion”. J. Manel Barbero, EIl Trabajo Social en
Esparia (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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collectius, que per raé de (...) sén creditors de I'esfor¢ collectiu i solida-
ri”.

La solidaritat i la filantropia semblen posar I'¢mfasi en els elements sub-
jectius (obligacié moral, motivacio), 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 (familiar, veinal, 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, perd també des de la responsabilitat
publica, com un dret dels ciutadans.

Per acabar, sembla necessari fer una breu referéncia a la tradicional
interpretacio de les relacions dels serveis socials amb les altres formes d’in-
tervencio social properes, a partir d’enfocaments evolucionistes, que al nos-
tre entendre parteixen d’interpretacions excessivament simplistes, tractades
amb poc rigor. Els partidaris d’aquesta interpretacié consideren que l'aten-
ci6 a les persones i col-lectius necessitats va comengar per la caritat, des-
prés va evolucionar cap a la beneficéncia i 'assisténcia social, més tard cap
als serveis socials i, finalment, el benestar social. Malgrat els enormes
avencos 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
evolucio, ja que, d’'una banda, no sempre se succeeixen aquestes figures o
categories d’actuacions cronologicament,” siné que solen coexistir o sobre-
posar-se?0 i, de I'altra, no coincideixen els camps d’actuacio ni els moments
historics i, per tant, no sén en rigor comparables. Tampoc no és tan clara,
almenys en tots els suposits, la pretesa superioritat de les fases posteriors
respecte a les precedents.”!

En definitiva, considerem que cal ser molt prudents en fer explicacions
i aplicacions d’aquests tipus d’enfocaments evolucionistes, especialment
quan es concreten en previsions de futur basades en el progrés.f2

89. “... es preciso sefialar que las diferentes formas de intervencién social que se incluyen
en la cadena evolucionista no aparecieron en la historia necesariamente de modo suce-
sién, en fila india”. D. Casado i E. Guillén, op. cit., p. 132.

90. “Por eso cuando se emplea la secuencia histérica —caridad, beneficencia ptblica, asisten-
cia social, seguros y Seguridad Social y bienestar social y servicios sociales— hay que con-
templarlas atemperando su exclusivismo”. C. Alemdn i M. Garcia Serrano, op. cit., p. 78.

91. “... a fin de resaltar que la teoria evolucionista incurre en una flagrante contradicciéon al
infravalorar las fases precedentes, ya que —siempre conforme a esta teoria— para llegar a
un escalén hay que pasar indefectiblemente por el anterior (...) De otro lado, la tan repe-
tida infravaloracion suele realizarse sin una perspectiva historica, sino desde la situacion
y mentalidad actuales, dando lugar a un notorio desenfoque”. M. Aznar, En torno a la
beneficencia..., op. cit., p. 555.

92. “La rad essencial del descredit de la historia ha estat el fet que les profecies que s’havien
basat en aquesta concepci6 lineal del progrés hagin fallat”. J. Fontana, La historia dels
homes (Barcelona, Editorial Critica, 2000) p. 12.
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Per a cadascuna de les dimensions o elements es proposen diferents
situacions que s’hi poden donar, obertes al debat i a la incorporacié de
nous elements o situacions que es puguin donar en el futur.

Taula 2: Dimensions i situacions

DIMENSIONS
ELEMENTS

SERVEIS
SOCIALS

NECESSITATS
ASPIRACIONS

DRETS I
LLIBERTATS

DEURES I
RESPONSABILITATS

FINANCAMENT
(fonts)

RESPOSTES
(tipus)

PROVISIO
(agents)

Font: elaboracié propia.

SITUACIONS
FORMES

Aspectes precursors. Algunes de les accions:
- caritatives

- benefiques

- assisténcia social

- altres

- Caréncies
- Insatisfaccions
- Desitjos

- Civils
- Politiques
- Socials

- Individuals

- Familiars

- Socials

- Publiques (centrals, regionals, locals)

- Particulars

- Familia

- Privades

- Publiques (centrals, regionals, locals)

- Domiciliaries
- Intermédies
- Institucionals

- Monetaries
- En especie
- En serveis

- Informal (familia, amics, veins)
- Privada comercial

- Privada social

- Pablica
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tipus de societat) o universalitat (generalitzable).97 S’afegeixen, a més, les
peculiaritats derivades de les perspectives d’analisi (filosofica, antropologi-
ca, psicologica, politica, etc.).

Interessa aprofundir una mica en l'anomenat cardacter historic de les
necessitats, €s a dir, en la relacio existent entre elles i el temps i 'espai, ja
que son elements que incideixen en la segona part d’aquest treball. La ques-
tio de la suposada incompatibilitat entre el caracter historic de les necessi-
tats i el criteri d’'universalitat, és a dir, amb el fet que tots els homes tenen
unes mateixes necessitats 0 que, per contra, aquestes necessitats es confor-
men en un temps i context determinat, no son, segons R. Zimmerling, cap
impediment, almenys pel que fa a les basiques, ja que “son ‘basicas’ en el
sentido de que bajo las circunstancias dadas su satisfaccion es imprescindi-
ble para preservar o restablecer la integridad de la persona”.?® Aixi, doncs,
la llista de necessitats pot canviar amb el temps o el desenvolupament, perd
“lo que importa es que con el criterio de las necesidades se pretende, en
todo caso, preservar la integridad de las personas...”.%

Una altra distinci6 primordial que cal fer és entre la necessitat i la caren-
cia (no satisfaccié de la necessitat): “... la necesidad preexiste a la carencia,
es su condicion: la privaciéon es, simplemente, una de las posibles manifes-
taciones de la necesidad...”;190 és important, ja que “una necesidad que
nunca llega a manifestarse en forma de privacion no deja por ello de ser
una necesidad; las necesidades satisfechas son también necesidades”.10!

També es diferencia entre desig i necessitat, considerant que aquesta
dltima és objectiva i mesurable, ja que forma part de l'esfera externa. En
canvi, els desitjos son subjectius, pertanyen al mon dels sentiments, de la
voluntat. Aquesta distincié és important per al nostre estudi, ja que hi ha
qui considera que és “una auténtica obsesion de quienes defienden que las
primeras (las necesidades) son las que justifican los servicios sociales en las
sociedades occidentales”.102 Tanmateix, alguns autors,103 sense negar que

97. Doyal i Gough, per exemple, estableixen una concepcié de necessitats universals basi-
ques, que operativitzen en onze categories de necessitats: aigua i menjar, habitatge, tre-
ball, entorn fisic, sanitat, necessitats de la infancia, grups de suport, seguretat econdomi-
ca, seguretat fisica, educacioé i control de naixements i crian¢a. Per ampliar aquest tema,
vegeu Elena Roldan, /Hacia un sistema mixto de bienestar social? La evolucion de los
derechos sociales en Esparia (Madrid, Editorial Complutense, 2001) p. 26-27.

98. R. Zimmerling, “Necesidades basicas y relativismo moral”, Doxa, Cuadernos de filosofia
del derecho, 7, 1990, p. 50.

99. J. Martinez de Pisén, Politicas de bienestar (Madrid, Tecnos, 1998) p. 178.

100. Ibidem, p. 166.

101. Ibidem.

102. Ibidem.

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,107 que per la senzillesa i
claredat del plantejament resulta molt operativa la diferenciacié que fa entre
les necessitats normativa (la definida per I'expert o per l'autoritat a partir
del nivell desitjable de serveis), 'experimentada (la caréncia subjectiva),
I'expressada (experimentada posada en accid) i la comparativa (mesura de
la necessitat a partir de les caracteristiques d’'una poblaci6). Com a conclu-
si6, aquest autor esmenta la dificultat d’establir la necessitat social “real”,
assenyalant les diferéncies que es produeixen segons gui i com es deter-
mina la necessitat i la manera com els diferents tipus marquen una zona de
confluéncia, on es donaria un coincidéncia de necessitats.

En concret, els serveis socials tenen per objecte la cobertura de neces-
sitats i també, encara que sovint per qliestions de prioritzacié amb menys
intensitat, de les aspiracions. Perd no totes, ni tan sols d’'una part, ja que,
d’una banda, només inclou les no cobertes;108 cal recordar que la majoria
de necessitats son satisfetes pels mateixos subjectes (autoprovisié) i que,
d’altra banda, en relacié amb les caréncies que es poden presentar, no els
corresponen tampoc les que son responsabilitat d’altres ambits, com la
salut, I'educacio, el treball, les assegurances i subsidis de renda o I’habitat-
ge. Tot i aix0, com hem vist en tractar dels aspectes conceptuals, les carén-
cies poden ser de molts tipus i molt variades, presentades moltes vegades
de manera bigarrada, que fa complexa la determinacié del seu ambit d’ads-
cripcio.

Grafic 3: Necessitats
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Font: elaboracié propia.

107. Jonathan Bradshaw, Una tipologia de la necessitat social, “Instruments de Prospeccio de
Serveis Socials”, Direcci6 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 realizaciéon”. D. Casado i E. Guillén, op. cit., p. 136.
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En l'abordatge d’aquest tema s’hauran de prendre en consideraci6 les
variacions radicals que ha experimentat en els periodes estudiats el sistema de
normes i la concepci6 de la justicia. Aixi, a I'edat mitjana el “dret” va ser molt
heterogeni, fragmentat i amb una gran diversitat de fonts, immers en un model
de societat estamental. Tot aixd obliga a adoptar precaucions a ’hora d’ana-
litzar els fets i a extremar la prudéncia en les interpretacions sobre els con-
ceptes i les institucions. Per exemple, varia molt, fins i tot entre I'alta edat mit-
jana i la baixa, en els diferents territoris i els diferents régims; a més, van coe-
xistir el régim senyoriall’4 amb les normatives i ordinacions de les ciutats.

El gran canvi en aquesta materia es produeix amb la irrupcié de I'Estat
de dret,115 que estara present “tanto en el estado liberal que se construye a
partir de la Revoluciéon francesa 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 politicos y el
Estado social lo hace sobre los derechos sociales” 116

Per tractar del drets “als” i “en” els serveis socials es fara servir la clas-
sificaci6 tradicional:

- Drets civils i politics. Son drets de la persona que tenen com a objectiu
limitar I'actuacié de I'Estat i evitar la intromissio en l'esfera personal que pro-
tegeix d’altres grups i individus. Estan integrats basicament pels drets a la vida,
seguretat, llibertat religiosa, de pensament, llibertat d’expressio, dret d’infor-
macio, llibertat de reuni6 i associacio, dret de propietat o dret de participar.

- Drets socials. Suposen una activitat de I'Estat que actua en la vida
econdmica i social per assegurar unes minimes 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 'educacio, a la salut, a la Seguretat
Social, a 'habitatge o als serveis socials.

En la segona part d’aquest treball, estudiarem aquests drets, analitzarem
preferentment els socials i, en concret, els relacionats amb els serveis
socials, tot i que els civils i politics es tindran en compte en relacié amb els

114. “El rasgo caracteristico de tal régimen es que el duefio o sefior de un gran dominio o
seforio territorial una al poder dominical sobre sus tierras, otros derechos y facultades
sobre los moradores de aquéllas y que derivan de las distintas situaciones de depen-
dencia econdémicas y juridico-privada, ya personal ya territorial, en que se encuentran
respecto al mismo...”. J. M. Font Rius, Apuwntes de Historia del derecho espaiiol
(Barcelona, Romagraf, 1969) p. 130.

115. Es considera que aquest tipus d’Estat ha de reunir quatre notes: @) I'imperi de la llei; )
principi de divisié de poders; ¢) submissié de I’Administracié al principi de legalitat, i
d) reconeixement i garantia dels drets fonamentals de la persona.

116. J. Martinez de Pisén, op. cit., p. 25.
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ques, de bones intencions o en objectius d’aplicacié diferida, depenent a la fi
de les politiques socials i de les possibilitats pressupostaries. Cal esbrinar en
cada moment historic el contingut i I'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 seglients:

a) Responsabilitats publiques. Es convenient determinar l'abast de la
responsabilitat publica, aixi com analitzar el contingut i repartiment de les
competencies i consequients responsabilitats entre les diferents administra-
cions. En els periodes més llunyans caldra identificar els veritables subjec-
tes amb responsabilitats (p. e. a I’edat mitjana 'Església, els monarques, els
senyors feudals, les autoritats locals, etc.).

b) Responsabilitats del sector privat d’iniciativa social i el mercantil. Sha de
determinar en cada periode I'abast i el tipus de responsabilitat, sigui obligato-
ria o lliurement adquirida, de les associacions i altres entitats sense afany de
lucre o voluntaries, aixi com de les entitats comercials i empreses en general.

¢) Obligacions de I'usuari, la familia i el sector informal. Shan de con-
cretar els deures que té la persona afectada en la resolucié de la seva situa-
ci6 carencial, aixi com determinar les obligacions familiars.

Grafic 5: Deures i responsabilitats
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Font: elaboracié propia.

El financament

Per a l'eficacia i garantia dels esmentats drets prestacionals, el financga-
ment ocupa un lloc central. Per aix0, és imprescindible determinar qui s’ha
de fer carrec del pagament, que normalment seran els responsables o obli-
gats legalment, perd 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 public, sera util disposar de dades relatives a la
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logia i les caracteristiques de les prestacions i dels establiments creats en
cada moment. També cal esbrinar I'existéncia i peculiaritats de possibles
respostes intermedies o alternatives.

Un altre tipus d’informaci6 referent a la resposta de la qual convé dis-
posar esta relacionat amb la forma en queé es concreta: en metallic, en
especie, en serveis o mitjan¢ant férmules mixtes.

RESPOSTES

Grafic 7: Respostes
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La producci6 i la provisi6

Aquest darrer element es refereix al subjecte i a la manera de produir
i de fer la provisi6 de les diferents modalitats de respostes. No s’ha de con-
fondre amb els responsables ni amb els financadors, ja que poden ser dife-
rents.

La classificacio es pot fer a partir dels quatre sectors provisors classics:
a) el comercial o mercantil, que actua a la recerca del lucre; ) 'anomenat
tercer sector, és a dir, el que agrupa les diferents formes organitzatives que
actuen sense afany de lucre; ¢) el sector public, on s’ha de distingir entre
els diferents nivells que intervenen: central, regional i local; d) el sector
informal, en qué ocupa un lloc destacat la familia, a més dels veins i amics.
Aquest darrer sector, tal com hem advertit reiteradament, no forma part
propiament dels serveis socials, pero sovint pot ser un indicador de les
insuficiencies del sistema i del grau d’assumpcié de les responsabilitats
publiques.
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Grafic 8: Producci6 i provisio
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DELIMITACIONS CONCEPTUALS

La revisi6 de l'entramat conceptual efectuat era imprescindible per
poder abordar adequadament la part central del treball. Aixi, un cop ana-
litzada en la seva complexitat el marc conceptual, tant técnic com juridic,
es proposa una definicié operativa, d’aplicacié amplia i flexible, perd pro-
curant una delimitaci6 clara dels elements que s’inclouen i dels limits per a
la seva utilitzaci6. L'aplicaci6 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, doncs, els criteris que utilitzarem per delimitar el concepte
dels serveis socials sén els segiients:

a. Adoptem el concepte de serveis socials en sentit estricte, €s a dir, com
una de les branques d’intervencié social que s’adreca a fer front a necessi-
tats i aspiracions humanes no cobertes, corresponents al seu ambit d’actua-
ci6. Es tracta d’ajuda personal que es presta a individus i col-lectius, i que
es dona a través de mitjans molt diversos, des dels més immaterials, com el
suport afectiu, fins als més tangibles, com 'allotjament o el menjar. No obs-
tant aix0, ateés que hi ha espais compartits amb els altres ambits de la inter-
vencio social i la intensa relacié existent entre ells, sovint farem referéncia
a les altres branques, especialment de I'educacio, 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, aixi com els productors i pro-
veidors dels serveis. Tot aix0 es fara de manera general, sense poder entrar
en el detall dels diferents col-lectius atesos (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 prevencio, la rehabilitacio, la integracio, la promocio, I'acces-
sibilitat i I'assisténcia, sempre que es presentin amb plantejaments tecnics i
amb una certa formalitzacié i organitzacié. Aixi mateix, referirem les res-
postes adrecades a cobrir les necessitats de subsisténcia ja que, malgrat que
en un sentit estricte no corresponen als serveis socials, si que en sén part
quan es dona una demanda diferencial o si no hi ha alternativa realista a la
intervenci6 dels serveis socials, com passa especialment en algunes de les
eépoques que s’estudien.

d. En el tractament de les respostes tindrem en compte els diferents
plans que poden adoptar: com a activitats, com a organismes responsables
i/o gestors, com a organitzaci6 i/o sistema i com a institucio.

e. Tindrem en compte les diferents formes de produccié i provisié de
serveis socials, siguin publiques (de titularitat de qualsevol Administracio)
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 (familia, amics o veins) a causa de la incidéncia que tenen
en el sistema de serveis socials.

f. L’analisi de les formes es fara atenent a les diferents modalitats de pres-
tacions (domiciliaries, ditirnes o residencials), tipus d’establiments (espai
fisic 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 utilitzacié d’algun servei social. De totes mane-
res, es tindran en compte les prestacions de caracter mixt (subsisténcia i
prestacié técnica), com seria el cas de l'atencié assistencial polivalent
medieval o el de les rendes minimes actuals.

h. Seran objecte d’una atencié especial els aspectes relacionats amb el
dret als serveis socials i en els serveis socials i els deures i responsabilitats
corresponents, aixi com les obligacions de financament que se’n deriven.

i. L’estudi historic se centra fonamentalment en les perspectives politi-
ques, institucionals i legislatives dels serveis socials, tot i que quan convin-
gui es fara referéncia a altres aspectes, especialment els que tenen a veure
amb l'organitzacio, la gestio i els pressupostos. L'aplicacié d’aquests criteris
a l'estudi dels antecedents es fara de manera flexible i adaptada a cada
situacio historica i el seu context, cercant els seus elements en altres figu-
res o institucions de denominaci6 diversa.
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Les investigacions especifiques sobre la historia dels serveis socials sén
encara escasses, i la major part d’elles son d’abast estatal sense tenir gaire
en compte els esdeveniments i aportacions de territoris concrets.!
Tanmateix, estudis sobre altres ambits (treball social, educacio, sanitat,
Seguretat Social, dret, economia, antropologia o la politica, entre d’altres)
o sectors (la pobresa, la infancia, discapacitat, vellesa, etc.) tracten aspec-
tes relacionats amb la histdria dels serveis socials. Per aix0, és necessari
efectuar des de Catalunya investigacions historiografiques sobre els serveis
socials, especialment si volem comprendre millor la realitat actual dels ser-
veis socials al nostre pais i contribuir a la revisié d’algunes de les interpre-
tacions fetes fins ara. D’altra banda, aquesta perspectiva permetria incor-
porar personatges (com Francesc Eiximenis) i institucions (com la
Mancomunitat i la Generalitat), i referir-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
transicio, sOn poc tinguts en compte.

1. Amb notables excepcions, com per exemple, en el cas de la comunitat autbnoma anda-
lusa amb les investigacions de Carmen Alemin sobre Andalusia o els treballs de Yolanda
Marfa de la Fuente referits a la provincia de Jaén.
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LA POBRESA I LA CARITAT MEDIEVAL

El sistema feudal

El sistema social, econdmic i politic 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 s6n propis. Ferran
Soldevila i Valls i Taberner2, quan analitzen els principis del sistema feudal,
assenyalen com a elements constitutius del regim senyorial el fraccionament
de la sobirania (autoritat publica, concentrada abans en el poder reiaD) i la
seva privatitzaci6 (traspas a la propietat privada del senyor i '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 intervenen en relacié 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 formaven part de la
noblesa o dels homes lliures segons la seva posicio individual.

b) Els homes lliures no nobles, que es dividien en rudstics o vilans i ciu-
tadans i burgesos. La gent rural tenia una consideracio 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).

¢) Els semilliures. Catalunya va seguir el procés de fusio dels diferents
tipus de poblaci6 rural semilliure que es va produir a Europa, que es va
unificar en els pagesos de remenca. 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. Valls i F. Soldevila, Historia de Catalunya (Barcelona, Publicacions de I'’Abadia de
Montserrat, 2002), pag. 109.
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El moviment comunal europeu va implicar “la irrupcion de las nacientes
clases burguesas en el mundo feudal y senorial (...) la burguesia reclama un
estatuto juridico particular y, una vez obtenido, quiere regir la ciudad median-
te organismos representativos competentes: el gobierno municipal”> que
troba suport en els gremis, col-legis i confraries, a través d'una mena d’inter-
canvi en que el gremis donen suport al consell de la ciutat a canvi de reconei-
xer 'obligatorietat de pertanyer a un gremi als que vulguin exercir un ofici a
la ciutat. A Catalunya, la majoria de les ciutats neixen a partir de les cartes de
poblaci6 atorgades per comtes i magnats en relacié amb territoris fronterers
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 freqlient. Era una situa-
ci6 habitual, i no es veia com una situacié estranya. El pobre, en general, no
era vist com un obstacle, siné com un component més de la societat. Es difi-
cil definir la pobresa, perd en societats en que el treball era I'inica font d’in-
gressos per subsistir, quedar sense feina 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 proteccio social.

Tanmateix, en el transcurs de l'edat mitjana varia el seu significat, i
oscil-la® entre una consideracié negativa i perillosa i la connotaci6 religiosa
de la gracia del “pobre de Jesucrist” que necessita el ric per salvar-se. Woolf
descriu amb gran precisié evolucid d’aquest concepte i conclou: “A fina-
les de la Edad Media esta multiplicidad de significados se redujo esencial-
mente a dos: el econémico y el religioso. Pero el uso del término sigui6
siendo ambivalente, oscilando de manera ambigua entre la consideracion
religiosa y la aversion fisica, entre un trato moral a las victimas 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 remenca, si aquesta era trobada en adulteri; exorquia: el senyor podia
quedar-se amb les riqueses dels 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 remenca hipotecava les terres o una part de les terres per donar un dot.

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

6. Al final de l’edat mitjana, fins i tot al comencament de la moderna, conviuen dues con-

N

cepcions: “una, tradicional, favorable a la pobreza voluntaria como via de santificacion y
a los pobres como estimulo 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”. Rafael Benitez, “Humanismo cristiano y reforma social: el De subventione pau-
perum de Juan Luis Vives”, Debats, nim. 60, 1997, pag. 77.

7. Stuart Woolf, Los pobres en la Europa Moderna (Barcelona, Editorial Critica, 1989), pag. 31-32.
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En Pevolucié del concepte hi incideixen el nombre, les actuacions i la
utilitat dels pobres. Amb les revoltes i els desordres publics dels grups sense
recursos, ja en el segle XIII, s’'observa l'inici de la perdua de les connota-
cions més positives, perd en els dos segles segiients s’agreuja la situacio,
amb les dificultats economiques, els aldarulls, les epidémies i 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 '’hospitalitat al pelegri.
Aquest temor és potenciat per les elits dominants, fins a identificar aquests
conceptes amb delinqtiencia, bandolerisme, malaltia, etc.8

“A fame, bello e peste, libera nos domine.” Aquesta era una nova invo-
caci6 incorporada a les pregaries a '¢época medieval a causa de les conse-
quencies devastadores de 'anomenada pesta negra.l0 La pesta europea, que
comenca l'any 1348, atribuida a la propagacié de la rata negra,!! va tenir
vint noves epidémies fins que va finalitzar, a mitjan segle XVII. Es calcula
que en la fase inicial va produir una mortaldat de entre un quart i un terg¢
de la poblacié europea.l2

Carme Batlle!3 introdueix una precisio important quan relaciona la
pobresa i la marginalitat en aquesta €poca. 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 fisic, 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 dels pobres que havien emigrat per necessitat, per la desesperacié de la miséria, come-
tien petits furts. C. Lis-Hugo, Pobreza y capitalismo 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 distingeixen tres grans onades de pesta: la primera es va produir a I'inici de I'edat mit-
jana; la segona es va desenvolupar des del segle XIV fins al XVII, i la darrera va
comencar el segle XVIII a I’Asia central, perd va arribar fins al Mediterrani oriental, amb
un brot al final del segle XIX a Hong Kong.

11. S'identifiquen com a focus originaris els que provenen del nord i del centre d’Asia:
Sibéria, Mongolia i Manxdria.

12. José Maria Lopez Pifiero, Breve bistoria de la medicina (Madrid, Alianza Editorial, 2000),
pag. 21.

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

14. Aquest grup (meretrius, captaires i proxenetes) es considera un dels introductors de la pesta,
i fins i tot es recomana que es prenguin mesures legals per evitar-ho. José Luis Beltrdn,
“Pobreza y enfermedad en los inicios de la Epoca Moderna”, Debats, nim. 60, 1977, pag. 86.
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Monestir S. Pere Galligants. (Foto AIEMB de la Diputacié de Girona)
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POBRES URBANS
I POBRES RURALS

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 factors biografics i també dels cli-
matologics. La seva greu situacié de pentria va
ser origen de greus convulsions socials per tot

Europa.

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

Aquesta classifica-
ci6 esdevindra clau a
partir del segle XIV, tot
i que la proposta era
anterior. La divisi6é es
feia segons que la per-
sona fos victima de les
circumstancies que la
portaren a la situacié o
segons que fos respon-
sable de la seva condi-
cid. Aquests conceptes
es van anar perfilant i
concretant, aixi com els
criteris i les formes d’e-
xamen per acreditar-

ho.

Segons testimonis

del segle XVI, s’havien
establert els subgrups
seglents:

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

Pobres indignes: (a)
pobres voluntaris
(incapacos de treba-
llar i dependents de la
caritat de forma conti-
nuada): vagabunds,
desvagats, murris,
etc., i (b) pobres
estructurals 1 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: “Serviren, aquell dia de ses bodes, als pobres de Jesucrist, i, en
remembranca 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-
nuitat d’aquestes accions: “E anaven per los hospitals, servint los malalts, i
vesitaven los pobres vergonyants, als quals feien secretament almoina, i los
fadrinets xics orfenets posaven a alguns oficis, per tal que, quan fossen
grans, per pobre no fossen ocasionats a pecar (...)” L'esmentada autora con-
sidera que Llull en aquests passatges va mostrar una preocupacio col-lecti-
va d’aquell temps, que a les ciutats catalanes fou exercida de forma impor-
tant per la burgesia.

Tanmateix, el gironi?! Francesc Eiximenis (Girona, 133022 - Perpinya,
1409) fou un dels pioners destacats en el tractament de temes relacionats
amb la pobresa, tot i que és més conegut com a filosof social,?3 tedleg i
gran teoric de la ciéncia politica;?4 el seu paper en els afers de la pobresa

21. Tot i que “no tots els autors de que fa esment tenien clar que Eiximenis hagués estat fill
de Girona (...) el mateix Eiximenis es va proclamar gironi a la introduccié del Primer del
Crestia (...)” David Guixeras, “Francesc Eiximenis: vida, obra i noticia d’'un projecte”,
Revista de Girona, nim. 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, doncs, abans del 22 de
desembre de 1330” (Ibidem, pag. 40), perd Albert Hauf en el proleg de la versié de Lo
Crestia calcula 'any de naixement entre el 1327 i el 1332. A. Hauf, “Presentacié”, dins F.
Eiximenis, Lo Crestia (Barcelona, Edicions 62, 1983), pag. 6.

23. “Francesc Eiximenis, el fil6sofo social mds eminente de Catalufia (1340-1409), fue, como
Llull, monje de la Orden de Frailes Menores, y alcanzé altos cargos politicos y eclesids-
ticos en la corte de Benedicto XIII (...) ejemplo de teorizador del nuevo espiritu urba-
no y burgués (...) Eiximenis es la expresion de la fuerte burguesia catalana de Barcelona,
o Valencia, que hicieron triunfar el civismo, la civilidad, y cuantas otras virtudes encuen-
tran su raiz semdntica o mental en la comunidad urbana, bajo el reino de Martin 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 franciscano
Francesc Eiximenis (1340-1409) quien incluso renueva el ideal griego de la autarquia en
su modelo de unidad sibi suffientis. Eiximenis, que inicia la secularizaciéon de la teorfa
politica, esboza también una idea general de res puiblica aplicable a ambitos mas amplios
—Ilas incipientes naciones”. José M. Valverde, Vida y muerte de las ideas. Peque¥ia bisto-
ria del pensamiento occidental, (Barcelona, Ariel, 1993), pag. 94.
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Taula 4: Consideracions i propostes d’Eiximenis sobre la pobresa

LA COMUNITAT:
EXCLUSIO I
AJUDA MUTUA

“Lo primer si és que negu no sia sofert en la
comunitat que sia inutil, car aixi com lo membre
inttil en lo cos és mort e nou als vius, aixi aital
hom que no és bo a res, deu ésser agitat del cos
civil de la comunitat aixi com a inutil, qui a res no
és bo e menja, e, quant en si €s, encareix per sa
preseéncia lo bé qui pertany a aquells qui sén pro-
fitosos a la cosa publica. E diu aqui Avicena que
aixi com tots los membres deuen al cos ajudar,
aixi cascun hom de la comunitat deu ésser profi-
tés a aquella per tal que la comunitat estiga pus
ordenadament e pus segura, estant mills servida e
per tots zelada.” (Cap. CCCLXXVID

DISTINCIO DELS
VERS POBRES
DELS FINGITS

I LA NECESSITAT
D’IDENTIFICAR-
LOS

“Si dius: —;Que farem dels pobres contrets, e
inutils e malalts tostemps?—, te dic que los pobres
que son vers pobres deuen romandre aqui sens
nenguna molestia que no els deu ésser feta.

(...) Nota aci, emperd, que los rectors de la
comunitat deuen haver aci ull obert que no llei-
xen mendicar ne haver hom indigent sin6 aquells
de qui saben que so6n vers pobres de fet e han
manifesta necessitat. E per tal, aitals mendicants
deuen portar qualque senyal public, aixi com
segell de plom penjant al coll ab senyal de la
comunitat, o qualque altre senyal en que sien
coneguts. E aco dic per tal com algunes vegades
hi ha alguns ribalts celerats, qui sén sans e forts e
no volen treballar; e fingen-se contrets e pobres,
e ab nafres fetes e procurades ab diverses herbes
e medecines, e donen a entendre que no poden
treballar e enganen aixi les gents; e per aquesta
via tolen e sostraen les almoines a aquells que de
fet son pobres (...) Cal ha-n’hi qui, sots aquesta
especie de mendicar, furten e son grans lladres e
fan molt de mal.” (Cap. CCCLXXVID
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“Encara deuen informar la persona malalta de
pregar Déu, en son llit, que li don paciéncia e for-
talesa, e que dins en son llit pens en sos pecats e
deman a Déu misericordia e salvacio, e pense a
qui és obligada per tal que ho satisfagca, e Déu
I'oja abans de sos precs e de sos justs desigs. Los
altres, si es vol sien orbs, e sens punys, o sens
peus, o llebrosos, o en quina que manera sien
afollats, tots deuen entendre en qualque ocupa-
ci6. Car los cecs poden entendre a obres de
mans, aixi com a tocar campanes O a menar man-

A FAVOR DEL xes als ferrers o en qualque altre exercici honest;
TREBALL DE los espunyats poden servir d’anar, e poden ésser
TOTHOM correus e portar carrec al coll, o calcigar cuiram,

o semblants coses. Aquells qui sé6n sense peus
poden ensenyar a infants, o a escriure, o a reven-
dre a la plaga per les revenedores. Los llebrosos
poden fer ¢o que los altres fan lla on estan, jatsia
que no degen molt participar ab nengu, car llur
malaltia és contagiosa e pren-se d’'un en altre. E
generalment hages que hom ocids en lo mén no
deu ésser sostengut, ne en regne, ne en ciutat, ne
en vila, ne en casa, car pertot met foc; per les
quals coses deu ésser esquivat aixi con aquell qui
és gran enemic de la cosa publica.” (Cap.
CCCLXXVIID)

Font: elaboracié propia.

Amb la lectura dels capitols transcrits s’observa com aborda els temes
puntals del seu temps sobre la pobresa i, en aquest sentit, en alguns aspec-
tes és un precursor dels grans debats renaixentistes. Utilitza I’analogia entre
el funcionament de la societat (cos civil) i el dels éssers vius (cos), és a dir,
empra un plantejament organicista per justificar la necessitat d’excloure els
inuatils (“hom que no és bo a res”) i fer una crida a I'ajuda mutua (“tots los
membres deuen al cos ajudar”) com a elements basics per aconseguir segu-
retat, organitzaci6 i eficiencia. Propugna la distincio entre els “vers pobres”,
que han de romandre a la ciutat sense cap molestia i que poden mendicar
amb la identificacié publica corresponent (“senyal public”, “amb senyal de
la comunitat”), i els “fingits”, que malgrat ser sans i forts utilitzen argtcies
per enganyar, i en descriu algunes de les més frequients. Alerta contra
aquests darrers, ja que sostrauen les almoines als auténtics pobres, pero a
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més considera que alguns dels fingits sén lladres i fan mal. D’altra banda,
cal fer notar que esmenta la responsabilitat puiblica (“los bons regidors de
la cosa publica deuen (...)").

Aixi mateix, segueix encara la tradicié medieval dels pobres com a gra-
cia de Déu, tot i que ja no assenyala la pobresa com a virtut; aquesta varia-
ci6 és important venint d’'un frare d'un orde mendicant. En canvi, persisteix
la consideracié que una forma que tenen els rics de redimir els seus pecats
és mitjancant les almoines; exhorta, aixi, a la caritat i per aixd considera els
pobres com una benediccié de Déu. Un altre efecte positiu que atribueix
als pobres és el que poden exercir sobre les altres persones, especialment
aquelles persones amb situacié precaria i amb risc d’esdevenir pobres (pau-
peritzables), perqué puguin apreciar la seva situacié com a positiva i enco-
ratjar-los. a esforgar-se per evitar caure en la pobresa.

En la seva obra Regiment de la cosa publica Eiximenis també critica la
vagancia (“la ociositat fa ’hom inttil e no solament inutil, ans encara lo fa
damnoés a la cosa publica”) i proposa que tothom estigui obligat a treballar.
Aqui, la condemna a l'ociositat és total i s’adreca a tothom, no només als
pobres. Identifica 'oci com a vici germen de tots els mals i perill per a la cosa
publica; per aixd proposa I'expulsio i altres mesures repressives i punitives.
Considera 'oci com el mal de tot, per aix0d cal que tothom treballi. En aquest
passatge es refereix a casos de persones amb malalties i discapacitats greus
(cecs, mancs, leprosos, bojos) i a I'obligacié de treballar, i assenyala algunes
de les feines que podrien fer a partir de les seves capacitats residuals. Es un
cas interessant i precog¢ a favor de la integracio laboral d’aquest col‘lectiu.

Els remeis
A continuaci6 revisarem les respostes en que es concretaven les accions
caritatives, seguint els quatre maneres de produir-les:

L'ajuda informal

La majoria d’autors32 consideren que la familia va ser la principal pro-
visora d’ajudes elementals en casos peremptoris, ja que és evident que fins
al final del segle XIX “es inapropiado pensar en términos de individuos que
reciben un salario, pues la subsistencia dependia de la estructura familiar,
incluso en el caso de artesanos especializados. La contribucion de cada
miembro de la familia o de la unidad familiar variaba segin la edad y el
sexo y segun los modos de organizar la produccién”.33 També sembla que
foren considerables les ajudes de caracter amistés i veinals, encara que falta

32. “No parece arriesgado decir que las sociedades medievales cargaron el principal peso de
las funciones 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 funci6 i tenir cura dels nens: “Una de les tasques
més importants que tenien o podien tenir les esclaves domestiques era la de
fer de dida. No és estrany, doncs, que moltes esclaves fossin comprades amb
els fills, perd es veiessin obligades a alimentar amb prioritat el fill de I'amo.
Sovint també cuidaven els nens de la familia.”40

Lactuacio 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) fins a les que
tenien una base professional, com les confraries i els gremis. Aquestes ger-
mandats o confraries voluntaries tenien funcions d’ajuda social mutualista
o altruista: “La ayuda mutua como forma de solidaridad social traté de
suplir la carencia de otros mecanismos de ayuda o proteccién social en la
Edad Media y en el plano vecinal fue dando lugar a hermandades y cofra-
dias que generalmente tenian su base en las parroquias, alcanzando un
gran desarrollo a fines del medioevo.”#! Les confraries d’oficis 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 ofrecieron alter-
nativas al trabajo a la esposa, viuda e hijos de un asalariado”.42

En algunes ciutats catalanes les confraries tenien al segle XIII un caracter
eminentment pietds, que es mantingué després, malgrat el lligam professio-
nal, ja que normalment fundaven una capella a la catedral per honrar el seu
patro. Entre els objectius de la seva obra assistencial hi havia I'ajut als con-
frares i les seves families en moments dificils (aixi, per exemple, ajudaven
vidues, constituien dots per casar les noies joves, per alimentar els fills, per
redimir els captius, etc.), que es basava en les sumes recollides gracies a les
cotitzacions de tots. Es evident que, tot i que es presentaven molt barrejades,
hi ha formes d’ajuda personal molt properes als serveis socials.

Es van constituir també confraries de captaires disminuits que controla-
ven la recaptacié de l'almoina a través de deixes testamentaries o 1'obtin-
guda al carrer o a les portes de les esglésies —llocs controlats per la con-
fraria—, com ho mostra el fet que a Barcelona I'actual Portal de ’Angel fos
anomenat el Portal dels Orbs, o la denominacié de carrer dels Cecs de la
Boqueria.®3 Aixi, 'organitzacié dels cecs és ben antiga: ja en el segle XIV es
troben confraries de cecs captaires, com la vinculada a la parroquia de

40. C. Batlle, L'expansio baixmedieval..., op. cit., pag. 442 i 444.

41. ]. Palacios, Menores marginados. Perspectiva bistorica de su educacion e integracion
social (Madrid, Editorial CCS, 1997), pag. 49.

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

43. C. Batlle, L’expansic baixmedieval..., op. cit., pag. 426.
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Hospital de Figueres antic. (Foto Arxiu Historic del Col'legi d’Arquitectes de Catalunya. Demarcacié de
Girona)
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Santa Maria de Barcelona, que preveia que en cas de malaltia el company
més proper tenia 'obligacié d’ajudar-lo mitjan¢ant un préstec o amb una
part de la recaptacio, a més de visitar-lo i enterrar-lo en cas de mort.44 El
1324 a Valéncia també hi havia constituida la confraria de cecs amb casa
propia i amb fons per ajudar els socis. Pel que fa als nens, es disposava que
fossin instruits per un mestre que havia d’ensenyar-los “cincuenta oraciones
y a tocar el violin, 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’erigis un hospital al lloc on disposessin els marmessors.

Des del segle XIII la burgesia catalana pren consciencia de la situacio
de pobresa i assumeix I'obligacié d’ajudar els desvalguts. Es significatiu el
reflex 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
barceloni Bernat Marcis, que va fundar '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 llegats4¢ i almoi-
nes als hospitals i les cases de malalts o leprosos (que sembla que foren els
que aconseguiren el nombre més elevats de deixes) o a les parroquies, pel
baci dels pobres vergonyants, a les catedrals per les “almoines” dedicades
a socorrer els pobres o donar menjar als monestirs i convents per mantenir
les seves obres a favor dels necessitats.

La intervencio piiblica

Cal anar amb molt de compte a I'hora de tractar de la intervencié publi-
ca en aquesta €poca, perque ja s’ha comentat el fraccionament de I'autori-
tat publica i el seu traspas a la propietat privada dels senyors feudals, aixi
com la doble actuacié de les autoritats de I'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, 'Església i el rei.4”

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

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

46. Empraren la forma de llegats testamentaris totes les condicions socials (rei, nobles, cava-
llers, burgesos o menestrals) i eclesiastiques (bisbes, canonges, beneficiaris, rectors de
parrdquia o preveres).

47. “El sefiorio se encuentra en decadencia, pero la nobleza tiene todavia 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 econémica equilibra el poder militar
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Vista general del Castell de Cartella. (Foto AIEMB de la Diputacié de Girona)

res del senyor amb els mariners s’'observen algunes normes que ara en diri-
em de protecci6 social per atendre els casos de malaltia o de defunci6 del
mariner: “Encara és tengut lo senyor de la nau (al mariner) que si de tres
jorns fins 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 infants e a la muller sia dat lo loguer
e lals, si ab ell staba ella com lo marit era viu” (Costums de la mar, 11, 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
son les que concerneixen la defensa de la infancia, en les quals també es
regula el dret patern d’educaci6. Aquestes primeres mesures en aquest
ambit es troben en normes territorials o locals. Es interessant destacar, per
exemple, que a Catalunya, al final de I'esmentat segle, forca ordenances
municipals consideraven 'obligacié dels edils de mantenir les escoles. Entre
aquest tipus d’'ordenances cal esmentar per la seva incidéncia 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 mds activo en las funciones de asis-
tencia social, generando el comienzo de una secularizacion progresiva del
campo de la beneficencia y de la caridad hacia los pobres (...)”

El Pare d’Orfens és considerat com el primer tribunal tutelar que ha
existit>® i operava a partir de la recollida que feia 'encarregat de cercar els
orfes d’ambdds sexes per internar-los sota la seva proteccié. 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 familia, 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 ofici, sota la tutela d’un mestre de taller que
responia de les faltes que poguessin cometre. Aquesta institucié comptava
amb un tribunal especial amb competeéncies de vigilancia, fins i tot sobre
els patrons dels orfes, i en materia criminal si els menors delinquien.
Aquesta institucié es va anar estenent i va funcionar, amb modificacions i
transformacions, quasi cinc segles, fins que es va extingir per Reial ordre de
Carles IV I'11 de setembre de 1793.

En relacié amb les accions caritatives del rei es detecten diverses formes
d’actuacio. En unes sembla que hi predomina el caracter privat, com, per
exemple, quan fan llegats testamentaris amb els seus cabals, i en altres hi pre-
domina la naturalesa publica de I'accid, com es pot deduir de la seva regu-
lacié mitjancant normes generals i de la procedéncia dels recursos. L'analisi
de les obligacions de les actuacions reials és complex. En el cas de Castella,
Aleman considera que la Novisima recopilacion o les Partidas “establecen
que los reyes, clero y prelados, tienen la obligacion de atender a los pobres
que acudan a ellos”.%0 El que és cert és la normativitzacio i organitzacié de la
institucio de I'almoina reial, com es dedueix de I'Estudi i edicio dels manus-
crits de l'almoiner Fra Guillem Deudeé, mowjo de Poblet (1378) realitzat per
Agusti Altisent.®! En aquest treball s'analitza 'organitzacié de 'almoina segons
les Ordinacions del rei Pere el Cerimonios de 1344 i 'addicional de 1370, que
regulen amb minuciositat el paper de 'almoina, els almoiners, la distribucio
dels donatius i la rendicié de comptes, el personal (almoiner, escolans, aju-
dants), la burocracia reial i la paperassa, el llibre del pa i la racié diaria dels
pobres i els beneficiaris. En el quadre seglient presentem de manera
esquematica alguns d’aquests aspectes més remarcables sobre 'organitzacio,
els subjectes, els controls i els beneficiaris que poden ajudar a comprendre
I'almoina reial a Catalunya al final de I'edat mitjana.

59. “...el primer Tribunal Tutelar establecido en nuestro pais, y quizd en el mundo occi-
dental; con potestad no solo punitiva y juridica sino también educativa y protectora”, J.
Palacios, Menores marginados..., op. cit., pag. 25.

60. C. Aleman, El sistema puiblico de servicios sociales en Esparia (Granada, Impredisur), pag. 48.

61. Agusti Altisent, L’almoina reial a la Cort de Pere el Cerimonicds (Poblet, Abadia de Poblet,
1969).
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Entre les actuacions del sector public, s’ha de remarcar el paper desen-
volupat per les autoritats municipals. El moment algid de la ciutat medieval
va ser els segles XII i XIII. A Catalunya es produeix una creixent participa-
ci6 dels laics en les accions caritatives i de la intervencioé de les autoritats
municipals, que cap a la fi del segle XIII arribaren a controlar una part de
l'assisténcia, al costat dels eclesiastics.62

El paper dels governs locals en I'atenci6 a la pobresa esdevé, al final de
I'edat mitjana i sobretot, com veurem, al comen¢ament de la moderna, una
peca important en la conformacioé i organitzacié de les ajudes a les perso-
nes necessitades. Tanmateix, 'emergencia dels nous estats nacionals abso-
luts i centralistes anira concentrant de manera decidida algunes de les qiies-
tions relacionades amb I’atenci6 als pobres, i assumiran les funcions de con-
trol, assisténcia o repressio.o3

Laccié de I’Església

L’Església fou la principal promotora de l'obra assistencial medieval,
mitjancant la creacié 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 sén molt complexes i els criteris
actuals no sén valids per analitzar-les. Les accions eclesiastiques s’han d’es-
tudiar almenys des de dos plans, com a activitats voluntaries i benévoles i
com a activitats parapubliques, és a dir, assimilables a les actuacions que
avui considerariem com a publiques.

Entre les activitats de 'Església es poden incloure les que realitzaven els
monestirs i especialment les dels ordes mendicants, que havien comencat a
fundar convents a les ciutats a partir del segle XIII; primer arribaren els
dominics i després els franciscans i les clarisses, a més dels frares 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 acceptacié
entre els ciutadans, i aixo els permeté captar importants fons,%4 pero, a poc
a poc, les quantitats rebudes es dedicaren a les necessitats alimentaries dels
convents i als vestits dels frares, més que no pas als pobres.

Les autoritats eclesiastiques exerciren sovint com a senyors feudals, i
aix0 dificulta la delimitacié i 'aclariment dels seus poders i actuacions, de
naturalesa tan diversa. A Catalunya “la feudalitzacié de I’Església catalana

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

63. Més tard, la legislacié revolucionaria continental, i encara més la napolednica, va refor¢ar
aquestes funcions, especialment les repressives (per exemple dépdts de mendicité), aixi
com les de control (aspectes relacionats amb P’assisténcia a domicili).

64. Aquesta simpatia ciutadana i la influéncia de les prédiques possibilitaren la captacié de
fons procedents de deixes per al bé de I'anima i la fundacié de capelles i capellanies a
les seves esglésies, que els burgesos feien per al perdd dels pecats i la salvacié eterna.
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molt antiga, esmentada a I'Antic% i al Nou Testament.®® Aquestes bases ser-
viren per justificar 'obligacié d’ajudar 'Església, que l'establien formalment
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 forca abusos; tot i aixi, a Espanya va arribar fins a la pri-
mera part del segle XIX.70 En els debats sobre la reforma eclesiastica del
Trienni Liberal una de les qiestions que preocupaven els opositors de la
reforma que pretenia suprimir el delme era la situacié en qué quedarien els
instituts de beneficeéncia i instruccio. Per tant, si ens atenim als seus origens
i la utilitzacié de les quantitats percebudes, s’observen lligams entre aquest
ingrés eclesial i les accions d’ajuda als necessitats. També ho creuen aixi
Casado i Guillén, que en referir-se al paper de I'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 caracter forzoso del
pueblo cristiano”,7! i per aixd consideren que es tractava d’'un regim assi-
milable al que ara és propi de les institucions publiques.

Pedro Trinidad, quan analitza la riquesa de I'Església i la seva justifica-
ci6, considera que I'Església “es la responsable de cubrir las necesidades
mads urgentes de aquella parte de la poblacién que tiene alguna carencia y
necesidad, bien fuera ésta por enfermedad, insuficiencia fisica o pobreza.
Hasta la desamortizacion de sus bienes en la primera mitad del siglo XIX,
la Iglesia acumulé riquezas de forma ininterrumpida gracias a que su patri-
monio nunca se fragmentaba y no estaba sujeto al pago de impuestos por
estar exenta como estamento privilegiado. La Iglesia legitimard esta acu-
mulacion a partir del principio de que solo eran los administradores de los
bienes que recibian y que el destino final de esta riqueza eran los pobres
y necesitados, razén por la cual la asistencia a los indigentes sera la coar-
tada que legitimara la espléndida apropiacion de riqueza (...)"72.

ciutat” (Dt 26,12), o més directament “Mai no en mancaran, de pobres, en el pais; per
aix0 et dono aquest manament: obre les mans al teu germa, als pobres que hi hagi al
teu pais” (Dt 15,11).

68. S'esmenta ja en el Genesi (14 i 28).

69. Mt 23,23; Lc 11,42; 18,12; Hb 7,2-9.

70. Com es desprén dels debats sobre el delme mantinguts amb motiu de la reforma ecle-
siastica del Trienni Liberal (1820-1823).

71. D. Casado i E. Guillén, Manual... op. cit., pag. 159.

72. P. Trinidad “La infancia delincuente y abandonada”, dins José M. Borras, Historia de la
infancia en la Esparia contemporanea (Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales,
1996), pag 4062.
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Facana i voltes de I'antic hospital de Sant Llatzer, Pedret, Girona. (Foto AIEMB de la Diputacié de Girona)

sisténcia als malalts i desvalguts.”” Tanmateix, la proliferacié dels petits hos-
pitals mal gestionats” impulsa en el segle XV, perd especialment en el XVI,
una reforma vers la concentracié en grans hospitals, uns per a malalts con-
tagiosos i uns altres per a la resta. Un dels primers casos de centralitzacio
de l'assistencia va ser la creaci6 el 1401 de 'Hospital de la Santa Creu de
Barcelona,” que coexistia amb la xarxa assistencial parroquial, que desen-

77. “Val a dir que aquestes fundacions corresponen a una cronologia certament precog, i
situen Girona a l'avantguarda de les preocupacions assistencials de I'¢poca, 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’Hospital de Santa Caterina
(Diputacié de Girona, 1989), pag. 12.

78. “...tupida selva ingobernable de establecimientos menores y hospitales benéficos, carac-
terizados casi todos —desde los grandes hospitales a las humildes hospederias, a excep-
cién de los casos de Barcelona, Lisboa y Valencia— por una gran ineficacia practica y
un despilfarro denunciable de las rentas cuando las habia”,
ductorio”, op. cit., pag. 17.

79. «..format a partir de la fusié de I'Hospital d’en Colom, 'Hospital d’en Marcus, 'Hospital
d’en Vilar, 'Hospital de Santa Eulalia del Camp i I'Hospital de Sant Llatzer o dels Massells
i restant-ne exclos 'Hospital de Peregrins o de Desvilar”, Montserrat Carbobell, Sobreviure
a Barcelona. Dones, pobresa i assisténcia al segle XVII (Vic, Eumo, 1997), pag. 55-56.

F. Santolaria, “Estudio intro-
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mentacié per a la subsisténcia era basica i llavors no hi havia cap altra solu-
ci6. Les dides sovint eren pageses que ho feien perqué 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, I'e-
ducacio, ensenyar-los a caminar, a parlar, aixi com la seguretat o l'afecte.84

La infancia amb alguna disminucié sembla que no gaudia d’atencions
especials;85 en general, les persones amb retard i malaltia mental8 eren ate-
ses quan era possible en els hospitals, altres eren assistides amb tracte com-
passiu pels monjos dels monestirs i fins i tot moltes eren a les presons,87 on
I'estat de les instal'lacions i 'atencié acostumaven a ser deplorables, com
testifiquen alguns relats de I'época.

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, donaren lloc a I'almoina com una institucié especialitzada, fundada
pels bisbes a les catedrals i dedicada a socorrer, donar menjar i a vegades
vestit als pobres.

Es tracta d’'una institucié d’abast europeu per ajudar els pobres que sub-
sisti amb poques variacions fins al final 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 'any, segons el que esta-
blis el fundador,88 i les almoines del vestuari, que no eren tan freqiients i

84. C. Batlle, L’expansic baixmedieval..., op. cit., pag. 433.

85. “Como norma general podemos decir que no hubo atencién educativa para estos colec-
tivos ni centros especializados, teniendo peores perspectivas los sordomudos, mientras
que los ciegos, grupo mas numeroso, solian ganarse su sustento como vendedores de
pliegos de cordel, pedigliefios, adivinadores, musicos, charlatanes, etc., aunque dema-
siado a menudo, recurrian a la realizacién de actos ilegales y, como atestiguan numero-
sos documentos y obras literarias, sufrieron la pena de circel”, R. C. Scheerenberger,
Historia del retraso mental (Sant Sebastia, Real Patronato de Educacién y Atencién a
Deficientes y SIIS, 1984), pag. 62.

86. Segons els estudis realitzats, els sanatoris mentals a Europa comencen a sorgir en aques-
ta época: Metz (1100), Valéncia (1408), Toledo (1483) i alguns hospitals, com és el cas
de I'Hospital de Bethlem de Londres, considerat el més antic d’Europa entre els que
encara existeixen, es va convertir en manicomi. El de Bethlem, ho féu el 1377.

87. “ (...) confundidos con el resto de menores y sin ninguna atencién especial no siendo
extraio, ademas, que ya desde la infancia visitasen las carceles sin que se pudiese hacer
nada especial por su educacién”, R.C. Scheerenberger, Historia del retraso mental..., op.
cit., pag. 44.

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

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

A Barcelona, aquesta institucié comenca el segle XI, sota el bisbat
d’Arnau de Gur, i a Girona 'Almoina del Pa de la Seu® fou fundada el 4
de mar¢ de 1228 per Arnau d’Escala, que repartia pa tres dies a la setmana,
de novembre a juny. L'almoina del vestuari de Girona fou fundada l'any
1245 per Bernat de Villafredari i el bisbe Cabanelles.

La floraci6 d’almoines®® en el segle XIII sembla, doncs, que respon

una mena d’escudella. En les altres almoines es donava pa només en determinats dies
de l'any i es convertia més en una festa popular que no pas en un acte de salvacio i d’a-
jut als pobres. Per ampliar aquesta qliestié vegeu: M. Borrell, Pobresa i marginacio...,
op. cit.

89. Aquesta informacié prové de J. M. Marques, “Informe sobre Arnau d’Escala” (Girona,
Fundacié Privada Campus Arnau d’Escala, no publicat) i de l'estudi de M. Borrell,
Pobresa i marginacio..., op. cit., pag. 80 i seg.

90. Com a apendix a I'estudi de Borrell hi ha una llista d’almoines del corregiment de Girona
dels anys 1772-1774. M. Borrell, Pobresa i marginacio..., op. cit., pag 509-517.
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importants de I’edat moderna a la configuracié conceptual de la pobresa va
ser la separaci6 entre la politica, la religié i 'economia, atorgant-li a aques-
ta darrera un paper preponderant.?> Amb I’edat moderna, es va substituint
la caritat privada individual indiscriminada per formes més ordenades. Aixi,
es reorganitza la xarxa medieval de petits hospitals i hospicis, com en el cas
preco¢ que ja hem comentat 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 organitzacio, 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.2 Ara, doncs, la
caritat es canalitza principalment mitjanc¢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 situacio de pobresa creixent i les protestes generalitzades es fa més pale-
sa amb la crisi dels anys vint del segle XVI, que obliga les autoritats locals i els
princeps a adoptar un conjunt de mesures relacionades amb la mendicitat i la
vagancia que tenen una gran significacio: “Si se considera que una sesenta ciu-
dades de la Europa occidental crearon, mis o menos simultineamente, un sis-
tema coordinado de limosnas con funciones de control y regulacion, entonces
se detecta, indiscutiblemente, un momento decisivo.”7 Es tracta d’una rebel'li6
de les elits ciutadanes, que refan el concepte de caritat cristiana i el sistema de
repartiment que feia 'Església, prenen el control de les masses empobrides®® i
assumeixen les responsabilitats en el tractament de la pobresa,? i ho fan amb
nous enfocaments, mitjancant mesures racionalitzadores i de control.100

95. ..la calificaciéon econémica de la pobreza pasé de la misma manera a ser la mas relevante e
incluso la dnica (...) en un mundo social donde la economia ocupa la instancia dominante,
la posicion econémica de un individuo, que le harfa ser “pobre” en alguna otra dimension
fuera de la econémica”, R. Muinioz de Bustillo i F. Esteve, F., dins EDIS et al., Las condiciones
de vida de la poblacion pobre en Esparia (Madrid, Fundacién FOESSA, 1998), pag. 21-22.

96. Per exemple, les almoines s’acostumaven a fer en public, a 'entrada de les esglésies, ja
que la caritat era signe d’un estatus social determinat.

97. C. Lis-Hugo, Pobreza y capitalismo..., op. cit., pag.100.

98. M. Borrell, Pobresa i marginacio..., 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., Pobreza y
capitalismo..., op. cit., pag. 108.
100. “... se caracterizé por su naturaleza esencialmente municipal u por una notable coinci-

dencia de propdsitos y métodos (...), mientras ordenaban la expulsién de los extranje-
ros, la prohibicién de la mendicidad, la restriccién de la tradicional acogida a los pere-
grinos y la separacién de los fisicamente capacitados en los talleres (...) hasta lo que
serian las politicas coordinadas y altamente discriminatorias de las autoridades civiles”,
S. Woolf, Los pobres en la Europa..., op. cit., pag. 37.
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Aquestes decisions municipals empreses per les ciutats en aquest periode es
consideren com les primeres actuacions de proteccio social, i fins i tot alguns
especialistes!?! consideren que son signes de I'establiment d'una politica social,
malgrat que no fos propiament “sistematica i coordinada”, que amb transfor-
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 centrals19? tenien les caracteristiques seglients: a) racionalitza-
ci6 de l'assisténcia; b) noves fonts de financament (per exemple, 'impost
de beneficéncia);!103 ¢) caracter pablic i local, en detriment de l'eclesias-
tic;104 d) establiment de mesures repressives i de control (valoracié dels
pobres, prohibicié de mendicar, impedir la migracié de pobres i obligar els
pobres locals sans a treballar, llistes detallades dels atesos per la caritat
publica), i e) tecnificacié de la intervencio.

Tot i que es tracta d'un document una mica posterior, pot ajudar a il-lus-
trar aquesta situacio i els debats sobre les formes d’atenci¢ als pobres a les
ciutats la publicacié Govern Politich de la Ciutat de Barcelona, per a sus-
tentar los pobres, y evitar los vagamundos, composta per fra Gaspar Salas i
Berart105 i elaborada a instancia i peticio dels senyors administradors de
I'hospital de Nostra Senyora de Misericordia, publicada a Barcelona l'any
1636, amb una dedicatdria als “Molt il-lustres senyors consellers, y savi
Consell de Cent de la ciutat de Barcelona”. Sense poder entrar en I'analisi
d’aquesta interessant publicacio, a continuacio en transcrivim I'index, que
per si mateix ja és prou revelador:

101. C. Lis-Hugo titula I'apartat dedicat a aquesta etapa “La aparicion de una politica social”
(C. Lis-Hugo, Pobreza y capitalismo..., op. cit., pag. 101). Félix Santolaria considera que
“la primera politica de reforma de la beneficencia 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), Franca (1534), Anglaterra
(1531 i 1536), Escocia (1535) i Espanya (1541) i les autoritats locals d’Alemanya (20-30),
Paisos Baixos (14), Franc¢a (8), Suissa (6) i el nord d'ltalia (2). C. Lis-Hugo, Pobreza y
capitalismo..., op. cit., pag. 106.

103. Les autoritats franceses van ser les més agosarades per imposar aquest “impost”. A
Anglaterra es va pressionar les autoritats locals per exigir I'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 politica
social “fue apoyada inmediatamente por el poder estatal o real (...) y también la Iglesia
no sélo facilité sino que patrociné en muchos casos la aplicacién de las reformas”, F.
Santolaria, Marginacion y educacion..., 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’atencié als pobres de Barcelona

GOVERN POLITICH DE LA CIUTAT DE BARCELONA,
PER A SUSTENTAR LOS POBRES I EVITAR LOS VAGAMUNDOS,
compost per lo FR. GASPAR SALAS Y BERART. Barcelona, 1636.

Cap. I. Quantes maneres y ha de pobres? Y si
los vagamundos mereixen aquest nom
LLIBRE PRIMER Cap. II Que una Republica deu permetrer, que
acapten los vadamundos, sino que treballen tots

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

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

Dels Vagamundos

Cap. L. 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

LLIBRE SEGON Cap. III En lo qual ab exemplars se proue, la
posibilitat de aquest reculliment

Dels Pobres Debils Cap. IIII Prosegueix lo mateix intent, ab una
inductio

Cap. V. Que les diligencies, medis, y disposi-
ci6, ab que la ciutat de Barcelona fa aquest recu-
lliment prometen la perseurancia, y prosecucio
desta obra

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

Cap. II. Del primer efecte de I'almoyna, que
es aplacar 2 Deu nostre Senyor enutjat per nostres
pecats

Cap. III. Del segon effecte de la almoyna, que

es lo merit, que per ella se alcansa

LHCIEI USR03 Cap. IV. Que cuantitat ha de fer la de la
almoyna, para que sia gran lo merit que se
alcanca 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 effecte, y virtut de la almoy-
na, que es augmentar los bens temporals

Cap. VII. De la estimacio que Deu nostre
Sefior fa de la almoyna y del pobre

De la Almoyna,
y sos efectes
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Cap. I. De la obligacio, te la ciutat de
Barcelona, de fer protectora desta obra

Cap. II. De la obligaci6 que tenen los
Eclesiastichs, de fer almoyna als pobres

Cap. II. 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 instituci6 de aquest
reculliment

LLIBRE QUART

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

Font: elaboracié propia.

Modalitats d’assisténcia

Es va comengar amb mesures de control i la prohibicié de la mendici-
tat, perd aviat, a causa de la persisteéncia de la crisi i de la insuficiéncia de
les mesures adoptades, les actuacions van evolucionar cap a noves formes
de control i de “reeducacié” social. Entre aquestes mesures consideraven
que el “tancament dels pobres” presentava avantatges importants: la rapi-
desa, la satisfacci6 de les necessitats basiques dels pobres, neteja els carrers
de mendicants, evita la propagacié de malalties i, alhora, I'aillament afavo-
reix el desenvolupament d’un programa de reforma moral i religiosa.19¢ El
procés de tancament, de renfermement, dels pobres a Europa s’ha intentat
explicar a partir de dues raons. La primera, empirica, és 'increment des-
bordant de la pobresa a les ciutats, i la segona, ideologica, el moviment de
reforma dels costums i la moralitzacié de la vida social dels segles XVI i
XVII (reforma protestant, Contrareforma, Concili de Trento), i després, a
partir dels segles XVII i XVIII, s’hi afegiren les doctrines economiques dels
mercantilistes i la seva coneguda teoria de la utilitat de la pobresa,197 que

106. “... el proceso de expansion del modelo reeducador de encierro de pobres en los siglos
modernos tendrd desde sus comienzos en comin con otros movimientos, a veces
simultaneos y paralelos, de instituciones de aislamiento y correccién (prostitutas, infan-
cia abandonada, correcciéon paternal, delincuencia, etc.), nacidos todos por procesos
propios y con su propia historia, pero gestados todos en el substrato comin de la
atmosfera de reforma 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 debfan mantenerse lo mas bajos
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ceélebre tractat De subventione pauperum (1526),110 on exposa un programa
complet d’assistencia publica dedicat als burgmestres i al Senat de Bruges.
Aquest tractat es considera un document caracteristic de ’humanisme cris-
tialll 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 filosofia a Paris (1509-1512) i després es va traslladar
a viure a Bruges. Va coneixer els grans humanistes europeus del seu temps,
com Erasme (14697-1536) i Thomas More (1477-1535), per mediaci6 del
qual va fer de tutor de Maria Tudor i dona classes al collegi Corpus Christi
d’Oxford del 1523 al 1528.

El De subventione el va escriure precisament durant la seva estada a
Anglaterra, per suggeriment de Lluis de Flandes, senyor de Praet, burgmes-
tre de Bruges el 1525-1526. En aquesta obra recollia part del que es feia en
algunes ciutats!!3 i assumia moltes de les seves propostes i actuacions, com
ara l'aversi6 als captaires, el programa de treball, la bona administraci6 i la
reorganitzacié del sistema hospitalari i institucional i el principi de respon-
sabilitat publica. En aquesta obra, al final del primer capitol, defineix 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 distribucién de dinero,
como piensa el vulgo, sino en toda obra con que se alivia la insuficiencia
urbana.” D’aquesta manera Vives €s el primer de plantejar en termes
sociologics el problema de la pobresa, “explicindola no como fruto de la
eleccion 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 difés, només en volem
remarcar alguns principis que son clau en el pensament de Vives, alguns
dels quals es reprodueixen en la taula seglient.

110. Totes les referéncies al De subventione pauperum sén extretes de les Obras completas
de Juan Luis Vives (Madrid, M. Aguilar, 1947).

111. “Frente al radicalismo de la reforma social en la doctrina y practica protestante, Vives
ofrece una via media, tipica del humanismo cristiano, que coincide en muchos aspec-
tos con la luterana”, R. Benitez, Humanismo cristiano..., op. cit., pag. 82.

112. “(...) humanistes com Joan Lluis Vives van llegir Eiximenis amb atencié”, D. Guixeras,
“Francesc Eiximenis: vida, obra i noticia...”, op. cit., pag. 42.

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

114. Historia de la accion social piiblica en Espania: beneficencia i prevision (Madrid, Centro
de Publicaciones del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1990), pag. 37.
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“Pero vuelvo a los pobres. Eduquen y ense-
fien a sus hijos piadosa y santamente, a fin de
que, puesto que no les van a dejar riquezas, les
dejen virtud y sabiduria, herencia que deben
anteponer a todos los reinos”

EDUCACIO DELS
FILLS

Font: elaboraci6é propia.

Els eixos de la proposta de Vives es poden resumir sintéticament en els
punts seguents:

a) Prohibicié de pidolar com a remei basic. Per als forasters propugna
I'expulsi6 als llocs d’origen, amb ajuda per al viatge.

b) Dret al treball i obligacié de treballar, com a complement del pos-
tulat basic de la supressié de la mendicitat, incloent, les persones amb dis-
minucio, els malalts mentals i els malalts que sén a I'hospital.

¢) Intervencio social publica, perd no de forma substitutoria, sind més
aviat amb funcions ordenadores i complementaries de les accions priva-
des.15 Considera que justifica la intervencié publica 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 son tractats
amb un favoritisme manifest, perqueé “soporta miseria mucho mas dura aquél
que conserva algin sentido o recuerdo de la pérdida de la felicidad” 116

d) Analisi de la realitat i balang¢ dels recursos, mitjancant el cens muni-
cipal de la pobresa.

e) Intervencid técnica en el tractament de les situacions de mancanga,
incloent-hi tot un ventall de mesures: prevencio, tractament, assisténcia i
insercio.

f)  Preocupacio per la integracio i educacié de la infancia (hi dedica el

capitol IV).

g) Financament (hi dedica el capitol VI), que parteix d'una bona admi-
nistracio, del principi que cadasci “mengi el seu pa adquirit amb el seu tre-
ball”, que 'economia de les despeses municipals en aquestes activitats pro-

115. D. Casado i E. Guillén, Manual..., op. cit., pag. 162.
116. C. Alemin, E! sistema puiblico de servicios sociales..., op. cit., pag. 38-39.






ANTECEDENTS HISTORICS 127

de vista més operatiu, com el reformador Vicen¢ de Paitil (1581-1660), que
es va dedicar a les persones menys afortunades, mitjancant la fundacié de
la primera confraternitat de la Caritat i les Filles de la Caritat i la transfor-
macié que com a prior va realitzar a la leproseria de Saint Lazare de
Paris.123

Tanmateix, en aquesta €poca es van produir altres debats que mereixen
la nostra atencio pel que significaren i per les aportacions que generaren al
nostre pais i fins 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 'ordenanca per a pobres establerta a Zamora, redactada a par-
tir de les teories del tedleg de Salamanca Juan de Robles, 124 contra la
qual s’oposa el seu homoleg Domingo de Soto. Aquest interessant debat
que gira a I’'entorn de la llibertat del pobre per exercitar la caritat és un
exponent significatiu del canvis i de les resisténcies a I’entorn de la quies-
tié de la pobresa. Robles, benedicti, va ser un dels pioners més actius en
I'establiment de mecanismes organitzats per afrontar la pobresa. En les
seves propostes és evident la influéncia de Vives, i la seva pretensi6 era
afrontar de manera racional la creixent mendicitat. Podriem qualificar la
seva posicié d’intervencionista (“La justicia justamente se entremete y
debe entremeterse en quitar algunas veces libertades a personas o esta-
dos particulares por el bien comin”) i favorable a les politiques de ser-
veis, més que no pas a la concessié de prestacions monetaries (“No debe
dudar ninglin hombre que tenga juicio, que mejor curar al plagado que
darle cada dia una blanca, y mantener al pobre que darle cada dia un
maravedi”)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 consideracié que s’ac-
cedeix millor 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 direccié
dels grans establiments de Bicétre (600 malalts mentals) i de La Salpétriere (7.000
dones) va saber transformar introduint un tracte huma els serveis meédics, psicologics,
educatius i estimulant P'activitat i la productivitat, o el que va fer a York amb malalts i
retardats mentals el reformador anglés William Tuke.

124. Anomenat també Juan de Medina perqué havia nascut a Medina del Campo. La seva
obra sobre aquest tema fou De la orden que en algunos pueblos de Esparia se ha pues-
to en la limosna para remedio de los verdaderos pobres (1545)

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

126. Va defensar la seva postura a I'obra Deliberacion en la causa de los pobres (1545).
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Catedral d’Elna (Rossell6). (Foto Pere Duran)
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En les seves propostes hi deixaren 'empremta, a més dels dos tedlegs
esmentats, els treballs de Vives,13¢ Toro,!37 i Villavicencio, que coneixia bé i
sobre els quals va reflexionar!38; en canvi, no hem sabut trobat cap referén-
cia explicita, ni en els seus escrits ni en els estudis que hem consultat, sobre
el coneixement que pogués tenir de 'obra d’Eiximenis, malgrat les coin-
cideéncies entre ambdods personatges, des dels carrecs que van desenvolupar
a la catedral d’Elna —recordem que Eiximenis fou bisbe d’aquesta ciutat al
comencament del segle anterior— fins al tractament de la mateixa tematica.

Gingita ofereix una proposta per afrontar la creixent massa de pobres
urbans que malgrat el seu caracter innovador €s relativament moderada i sen-
zilla —vegeu-ne el resum a la taula 8— que es concreta en la creacié de cases
de misericordia, amb costos que no semblaven gaire elevats. En general, va
tenir una bona acceptacié en els cercles il'lustrats entre 1578 i 1584, que li
facilitaren l'acollida als estaments centrals!3 i a les autoritats locals, tot i que
a la practica només es van posar en marxal40 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 segiient, la de Saragossa (1668) i Valencia (1673). Només
la casa de la misericordia de Barcelona, amb diferents adaptacions, ha arribat
fins als nostres dies, ja que la de Madrid va fracassar i va ser reformada 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 ingénues i voluntarioses.141

136. Malgrat que “no se hacia mencién en ningliin momento de autores de sospechosa orto-
doxia, como era entonces Vives, o simplemente de reformistas impopulares como Robles,
que pudieran por su sola memoria provocar recelos sobre la licitud del proyecto, a pesar
de que este recogia gran parte de las propuestas de ambos autores”, ibidem.

137. Gabriel de Toro va publicar 'any 1536 Tesoro de misericordia.

138. De la seva obra es dedueix que també coneixia bé I'esmentada pragmatica sobre I’a-
tencio als pobres (1565) de Felip 1, les coordenades marcades pel Concili de Trento i
les politiques de tancament for¢és dels pobres en els paisos protestants. J. M. Alonso i
B. Gonzalo Gonzilez, La asistencia social..., op. cit., pag. 45.

139. “(...) una comision de las Cortes de Castilla que estudiaba la cuestion del recogimiento de
los pobres, a la vista de la experiencia de Toledo, acordaba informar positivamente los
proyectos del canénigo y pasar un memorial al Consejo del Reino para que se aprobara
y ordenara ‘que generalmente se haga y efectie, 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, hacia falta la opinién de las ciudades para
tomar la resoluciéon definitiva”. F. Santolaria, “Estudio introductorio”, op. cit., pag. 52-53.

140. No hi ha certesa sobre si se’'n va fundar una a Granada, “gracias al entusiasmo del pro-
curador en cortes de esta ciudad, Baltasar de Torres, aunque no debié ser muy dura-
dera la experiencia”, ibidem, pag. 52.

141. Ibidem, pag 54.
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ARQUITECTURA

ADMINISTRACIO

— 133

Edificis senzills

- Estructura de quatre drassanes, separades entre
si, formant una creu; en el centre, la capella.

- Habitacions del majordom al cim de la capella
amb finestretes per a cada drassana i gelosies
(“veure sense ser vist”; “sentir-se vigilat”).

- Mobiliari senzill.

- Separacié 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.

Jardins
Model simple per evitar la corrupcio.
Subjecta al bisbe

Personal

- Majordom laic, d’edat madura i casat (Unic
carrec remunerat i movible peridodicament).

- La dona del majordom té al seu carrec la seccié
de dones.

- Suport d’'una confraria organitzada voluntaria-
ment a cada lloc.

- Regent, quatre consellers, escriva i caixer (elec-
ci6 anual, per vot secret).

- Mestres de formacié professional (oficis més
comuns): assalariats.

- Mestres de lletres: gratuit o almoina (pobres asi-
lats, vergonyants, lectors de doctrina).

- Atenci6 i formacié religiosa: un clergue de la
parroquia “per a I'amor de Déu”, amb alguna
almoina “acomodada”.

- Tasques mecaniques i domestiques i atencio 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 institucién, sin

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

pueden servirse entre si y ‘excusar lo que los donados habrian que gastar

2

. Esta presen-

te en su pensamiento toda la tradicion critica de los humanistas y reformistas que veian

en aquellos la carcoma que hundia las instituciones”. F. Santolaria, ibidem, pag. 21.
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I'esmentat “pare d’orfens”, amb la funcié d’acomodar i distribuir els menors
de set anys en families d’acollida mitjanes i notables, perqué els criessin i els
facilitessin un ofici, i els més grans serien posats pels justicies del lloc amb
contractes d’aprenentatge o domestics. Laltre col-lectiu d’especial atencio
eren les dones vagabundes i perdudes, que considerava que tenien més difi-
cultats per posar ordre a la seva vida. Per a aquest grup proposava les “casas
de labor y trabajo”. El seu pla és molt minucios: inclou des dels detalls del
vestit fins a 'aspecte, el menjar o el mobiliari, entre d’altres. Aconsegueix l'es-
tabliment d’albergs a Madrid, Sevilla, Valladolid, Granada, Saragossa,
Valéncia, Barcelona i Lisboa. La seva influéncia va ser important!4 i les “casas
galera” també van donar un cert compliment a las seves propostes; en canvi,
van quedar inedites les relatives a la infancia i joventut.

Per acabar, farem referéncia a altres reformadors que adrecaren les
actuacions de lluita contra la pobresa a 'ensenyament de la infancia pobra
i desvalguda, fent aportacions innovadores i incorporant 'educacio en els
debats sobre la pobresa i, possiblement, comenc¢aren el cami per situar-la
com a element clau per a la igualtat d’oportunitats i com un dels drets
socials fonamentals. Podem esmentar Juan de Lequeitio i el “colegio de doc-
trinos”,147 creats com a conseqiiéncia 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 I'o-
bligaci6é d’“adoctrinar-los”.

Josep de Calassang (1557-1648) fou un altre personatge convencut que
la ignorancia era la causa principal de la miseria i la perversio i per aixo es
va dedicar a I'educacié dels nens pobres, creant I'associacié Escoles Pies,
que després el papa Pau V, el 1617, eleva a congregaci6 i Gregori V a orde
religids que tenia I'obligacié de “instruir asiduamente a la juventud cristia-
na, especialmente a los pobres en las artes utiles, en la doctrina cristiana,
en la piedad y las buenas costumbres”. S’ha considerat Calassan¢ com el
creador de l'escola popular catolica i un dels iniciadors de la pedagogia
moderna.l¥8 Entre les seves innovacions destaca especialment l'ensenya-
ment graduat, el sistema d’ensenyament simultani, mixt i mutu, la creacio
de les primeres escoles Normals i 'ensenyament gratuit,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 disefiadas en la politica social del famoso amparo de pobres (examen, licencian y
expulsiéon de vagabundos)”, F. Santolaria, Marginacion y educacion .., op. cit., pag.
152

147. El primer fou el de Valladolid, que es va crear 'any 1542.

148. ]J. Palacios, Menores marginados..., op. cit., pag. 42.

149. Ibidem.
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Enmig, entre 'absolutisme i el liberalisme, en alguns paisos, com a Espanya
durant el regnat de Carles III, hi hagué 'anomenat absolutisme il-lustrat, que
tingué com a caracteristiques basiques la reduccié considerable de la inhuma-
nitat en el tracte dels governants, un gran foment de 'educacié popular,!>3 el
desenvolupament del procés d’igualacio dels subdits davant la llei, I'afirmacio
cada cop més intensa sobre la llibertat religiosa, la suavitzacié del dret penal i
la limitaci6 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 comencament del
segle XIX encara campava el vell végim: un pais amb predomini agrari, amb
molt poca productivitat,}>4 amb propietats majoritariament de I'Església i els
nobles, 155 en que els seriorios encara tenien potestats sobre els habitants de les
seves terres, on hi havia relacions de vassallatge i drets a monopolis i impos-
tos. 156 També existien encara duanes interiors i una multiplicitat d'impostos
directes. La industrialitzacié espanyola no va comengar propiament fins al final
dels anys trenta del segle XIX.157 Catalunya, des del final del segle XVIII, amb
I'aprovacié de la llibertat de fabricacié textil (1787), es trobava en un bon
moment,158 tot i que va passar per diverses crisis.

153. S6n diverses les normes que posen en relleu aquest canvi. Vegeu: 1. Palaio i C. Ruiz,
Asistencia social y educacion (Universitat de Valéncia), pag. 129 i seg.

154. “De sus 37.300.000 hectireas de terreno, sélo ocho millones y medio estaban dedica-
das al cultivo. Mas de doce millones dedicadas a pastos, la mayoria silvestres, muchos
de ellos hollados sélo una vez al afio por los rebafios de la Mesta”, M. Tufién de Lara,
La Espana del siglo XIX (Barcelona, Laia, 1974), pag. 10.

155. “1.323 familias nobles poseian 16.940.000 hectireas, los establecimientos eclesidsticos
(en nimero de 32.279) poseian 1.380.000 h., mientras que 9.160.000 h. pertenecian a
390.034 hidalgos”, ibidem, pag. 10.

156. “...los sefiores atin denominados de horca y cuchillo. Estos gozaban del monopolio de
hornos, molinos, caza, pesca, aprovechamiento de montes y aguas; percibian 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 transito de los
ganados”, ibidem, pag. 11.

157. “...1a fecha clave parece ser 1832, afio de la adopcién de la energia del vapor por la
industria manufacturera mas representativa, asi como de los procedimientos sidertrgi-
cos modernos: el alto horno para la primera fusion, y el cubilote para la segunda”. Jordi
Nadal, “Los comienzos de la industrializacién espafiola”, dins Ensayos sobre la econo-
mia espanola a mediados del siglo XIX (Madrid, Servicio de Estudios del Banco de
Espafia, 1970), pag. 204-205.

158. “En 1779 habia en Barcelona nueve fabricas de pafios de lana que reunian a 3.000 obre-
ros. En cuanto a la industria textil algodonera, ésta tomé auge decisivo en 1792 con sus
80.000 obreros. Las fibricas de indianas se extendian por Barcelona, Matar, Arenys de
Mar, Reus, etc.”, M. Tufién de Lara, op. cit., pag. 13.
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Amb la industrialitzacié apareix la classe treballadora, que per primer
cop significa un contingent important, que malgrat tenir feina, era precaria
i amb sous molt baixos; neix, doncs, un tipus diferent de pobres, on el
binomi dones/nens ocupa un lloc rellevant.164 La situacié de pobresa es
posa en relleu amb la simple observacio de la relacié 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 prohibici6 del treball de menors imposada
per la llei de 13 de mar¢ de 1900. Els salaris mitjans, en aquest mateix peri-
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 agricoles
eren encara més baixos i podien treballar menys dies a 'any. Doncs bé, el
pressupost familiar era a 'entorn de 200 pessetes mensuals. A més a més,
I'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 I'Institut de Reformes 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 victimes de la usura (era normal un
tipus anual a Pentorn del 30 % o del 40 %).

Pel que fa als camperols, en aquests anys persistia la pobresa tradicio-
nal, amb uns periodes de crisis que els feien perdre les terres, alhora que
veien com s’expropiaven els terrenys comunals a conseqiiencia 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 econémica dificil, condené al campe-
sinado a una situacién de miseria que generd una oleada de protestas dis-
persas”. 166 Aixd els obliga a emigrar a les ciutats per buscar una feina que
els permetés minorar la creixent pobresa; tanmateix, aquesta opcié empit-
jora la seva situacio, 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 consequiéncia més punyent va ser el
trencament de la comunitat o familia amplia, que fins aleshores actuava
com a mecanisme de proteccié. La necessitat d’afrontar la dificil situacié de

164. El secretari general del Consell Superior de Protecci6 a la Infancia assenyalava: “Mal se
puede invocar los derechos del hombre procurando su perfeccionamiento fisico y
moral, mientras se abandonan a la mujer y al nifio, sin los cuales la prosperidad la social
de un pueblo no puede realizarse”, M. Tolosa Latour, “Pro infantia”, Pro Infantia (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. Tuién de Lara La Esparia del
siglo XIX..., op. cit., pag. 355-360.

166. J. Solé Tura i E. Aja , Constituciones..., op. cit., pag. 49.
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i la indigeéncia familiar, era molt alt. Per tant, no sén estranys els aldarulls i les
vagues camperoles i obreres, generals o locals, que es multiplicaren en el trans-
curs del periode que tractem en reivindicacid de la millora de les condicions
generals, I'increment de sous i la reduccio de la jornada. Com a primeres mani-
festacions d'un incipient moviment obrer, podem esmentar el conflicte sobre el
tiratge de peces teixides de lany 1827,199 que rebrota I'any 1831170 i, després,
de forma més violenta, amb la crema de la fabrica El Vapor, el 1835, o la vaga
general obrera de 1855 per reivindicar el dret d’associacio, la limitacié de la jor-
nada laboral, la creacié de jurats mixtos i el lliure ingrés a la milicia.

Aixi doncs, la majoria de la poblaci6 es troba sumida en una situacio de
pobresal’l que no era possible frenar amb els instruments de la beneficen-
cia i altres mesures liberals, ni amb les actuacions de la caritat, que no dis-
posava de recursos suficients per apaivagar les enormes mancances que
presentaven els treballadors.

Les respostes normatives.

Per comencar, ens referirem a les actuacions que es van emprendre des
del marc politic i legal, sobretot mitjancant les dues lleis de beneficeéncia
promulgades, amb una refereéncia previa a les dues constitucions que els
donaren aixopluc: la primera constituci6!’2, la de Cadis, de 1812, que s’ha-
via restaurat durant el Trienni Liberal (1820-23), quan es va promulgar la
primera llei de beneficencia, i la Constituci6 moderada de 1845, que era
vigent en aprovar-se la segona llei de beneficéncia de I'any 1849.

La Constitucio de Cadis i la Llei de beneficencia de 1822
La Constitucié de Cadis 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 destruides a Camprodon diverses maquines de filar i cardar.
Ibidem pag 37.

170. Un informe de la Junta de Comer¢ relatiu a aquest darrer conflicte, “aunque insistien-
do en el principio de dibertad de contratacién» entre el fabricante y el obrero”, reco-
neixia “lo escaso del jornal” i que “en efecto, algunos pocos fabricantes han exigido
mayor tiro del corriente a los tejidos”. Ibidem, pag. 39.

171. “...restarien al capdavall, tant en I'escala de I'estimaci6 social com en el de la fortuna”.
J. Fontana, La fi de I'antic régim..., op. cit., pag. 52.

172. Malgrat que 'any 1807 es va aprovar I'Estatut de Baiona, es considera que no és pro-
piament una constitucié, siné una “carta atorgada”. J. Solé Tura i E. Aja,
Comstituciones..., op. cit., pag. 10-12.

173. Es considera que la Constitucié de Cadis constitui la primera oportunitat perque els
politics catalans fossin cridats a participar activament en la politica espanyola, encara
que no sembla que hi tinguessin un paper gaire destacat, a excepcié d’Antoni de
Capmany, sense tenir en compte 'anécdota de la primera presidencia de les Corts que
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rem. Tanmateix, va tenir una vida efimera, ja que aquesta etapa liberal fou
truncada per la intervencio dels Cent Mil Fills de Sant Lluis i el suport de la
Santa Alianga a Ferran VII, a partir de la qual Espanya s'immergi novament
en l'absolutisme i entra en l'anomenada década ominosa, amb la nova
derogaci6 de les normes de les Corts de Cadis i amb una situacié econo-
mica catastrofica, la peérdua de colonies i 'oposicié liberal a l'exili. La
Constitucioé de Cadis encara va revifar uns mesos, a partir del moti dels ser-
gents a la Granja (12 d’agost de 1936), que la imposaren a la regent Maria
Cristina, que aconsegui substituir-la per una constitucié més moderada, pro-
mulgada el 18 de juny de 1937.

La beneficéncia va néixer legalment, doncs, dins de I’Estat liberal, que
li va donar cabuda “y desarroll6 la asistencia al indigente, que empezara a
denominarse beneficencia, dentro de un contexto publico, como servicio
administrativo (...)”.176 Tanmateix, es discuteixen els motius pels quals es va
crear: creixement de les necessitats, economia ciutadana, influx del protes-
tantisme perque I'Estat assumis tasques assistencials o influéncia de la secu-
laritzacié i del moviment racionalitzador.l77 Altres autors assenyalen com a
possibles causes la supressié de les facultats dels gremis, que ensorra la
proteccié social gremial, la desamortitzacié dels béns de I'Església, la
supressié d’ordes religiosos, monestirs i convents que destrueixen les bases
financeres i institucionals de I'assisténcia religiosa, o la liquidaci6é del siste-
ma senyorial.1’8 Tampoc no es poden excloure motivacions de caire con-
trolador: “Nace la beneficencia concebida, no como una fundacién perso-
nal, sino como un servicio publico de clasificacién, control, asistencia o
represion de las clases populares mis necesitadas.”17?

En les taules 9 i 10 es pot veure una sintesi de les dues lleis de bene-
ficencia promulgades a Espanya.l80 La primera, la Llei de 6 de febrer de 1822
sobre establiment general de beneficéncia, de signe més radical, va tenir una
vigéncia molt breu, ja va ser suprimida per Ferran VII a 'entrada de la deca-
da ominosa, encara que fou restablerta per poc temps el 1836. Aquesta llei
assigna un paper molt rellevant als ajuntaments i a les juntes de beneficencia
municipals i parroquials; tanmateix, la manca d’experiéncia, els pocs recur-
sos que disposaren i la curta durada de vigencia de la norma impedi el desen-
volupament i la posada en marxa de moltes accions. D’aquesta llei s’han de
remarcar alguns aspectes:

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

177. C. Aleman i M. Garcia Serrano, Fundamentos de Bienestar..., op. cit., pag. 84.

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

179. P. Carasa Soto, Pauperismo y Revolucion Burguesa. Burgos 1750-1900 (Universidad de
Valladolid, 1987), pag. 520.

180. Sobre la beneficéncia a Girona vegeu el complet treball de Josep Puy Pobres, orfes i
dements. La beneficéncia 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 podran dirigirse en derechura a
las Diputaciones provinciales; las cuales en todo lo relativo al ramo de
Beneficencias se entenderdn con el Ministerio de la Gobernacion de la
Peninsula” (art. 16). Amb aquesta regulacié sembla que segueix clarament
el principi de subsidiarietat.

f)  El dispositiu assistencial de resposta s’articula a I'entorn de les dues
modalitats basiques tradicionals, perd opta per defensar “I'’hospitalitat domi-
ciliaria davant les tesis que defensaven linternament i reclusié dels
malalts”182 i crea, per aixd, 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 establia. L'enfocament de l'atenci6
domiciliaria era el que avui anomenariem sociosanitari, ja que incloia els
socors domiciliaris per atendre les necessitats personals dels indigents i
I'hospitalitzacié domiciliaria que subministrava als malalts pobres, I'atenci6
sanitaria (vocals amb el titol d’infermers, sota el parer del facultatiu) i far-
maceutica (medicaments necessaris) (art. 86-93 i 98-102). Els tipus d’esta-
bliments que establia la llei eren cases de maternitat a cada provincia, cases
de socors i centres assistencials, i es distingia entre les cases de socors i els
hospitals publics per a malalts que no poguessin ser atesos a casa, separant
les cases de convalesceéncia. 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 financament, com quasi sempre, €s el punt debil que va dificul-
tar que es duguessin a terme totes les seves previsions. La llei unifica els
fons de beneficéncia en una sola classe, amb independéncia de la seva pro-
cedeéncia, que separa en dues classes: els generals i els municipals.

182. Josep Puy, Pobres, orfes i demenis..., op. cit., pag. 38.
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BENEFICIARIS

donar la lliceéncia per demanar almoina com els
veins (art. 96).

- Malalts pobres per rebre els socors i medica-
ments establerts pel facultatiu dins '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 especifica que siguin
pobres; al contrari: determina que s’ha d’establir
per reglament el que han de pagar “los que pue-
dan costear su curacion” (art. 119 i 126).

RESPONSABILITATS
PUBLIQUES

Les juntes municipals o parroquials han de
tenir cura de:
- I'hospitalitat i els socors domiciliaris
- la primera ensenyanca als nens pobres
vacunar els nens pobres
recollir exposits i desemparats
conduir als establiments de beneficencia els que
no puguin ser atesos a casa seva (art. 21-22)

1

Tenen la tutela i la curaduria dels individus
d’ambdés sexes que es criin a la casa de materni-

tat (art. 63).

Han de presentar anualment:
- els comptes documentats dels fons
- una idea exacta de l'estat de I'hospitalitat i dels
socors domiciliaris

ORGANITZACIO

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

Obligacions (art.12):

1. Fer observar la llei, els reglaments i les ordres
als directors, administradors i altres empleats
dels establiments de beneficéncia.

2. Informar I'ajuntament sobre la necessitat d’aug-
mentar, suprimir o arreglar algun establiment.
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GESTIO

DISPOSITIU
ASSISTENCIAL

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

- Associacions que tinguin per objecte la cura
de nens exposits o 'assisteéncia 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).

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

ESTABLIMENTS

- Cases de maternitat: n’hi ha d’haver a cada
provincia. Han de tenir tres departaments: refu-
gi per a dones embarassades o que ja han parit,
lactancia dels nens, nens que s’han d’educar
fins a Pedat de 6 anys (art. 40.70).

Cases de socors: a cada provincia 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. So6n
asils de la pobresa involuntaria i es prohibeix
destinar-hi persones per via de correccié o cas-
tig. Activitats: primera ensenyanca, treball (s’es-
tabliran fabriques i tallers). Als assistits se’ls per-
metra una “prudente y arreglada libertad” (art.
71-85).

Hospitals piiblics: per als malalts que no
puguin ser atesos a casa. N'hi ha d’haver a totes
les capitals de provincia i altres pobles que el
Govern consideri convenient, perd cap no en
podra tenir més de quatre, que no comprendra
el de convalesceéncia, que sera separat 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 diferents
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
ASSISTENCIAL

malalts pobres a casa seva els socors i medica-
ments necessaris, nomenant un o més vocals,
sota el titol d'infermers, que s’encarregaran de fer
els informes i escoltar el parer del facultatiu abans
de subministrar cap tipus de socors (art. 98-102).
Col-laboraci6: de les associacions de caritat
dedicada assistir els malalts a casa seva. La junta
de Beneficencia s’ha de posar d’acord amb I'as-
sociacié per auxiliar-la en les seves operacions
en cas necessari (art. 102).

Subsidiarietat de l'atencié hospitalaria: es
limita als que no tinguin domicili al poble, i als
que tenen malalties sospitoses.

FINANCAMENT

FONS DE BENEFICENCIA

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

Classes:

- Generals: procedents de rendes, consignacions
i arbitris que assignin les Corts. Serveixen per
socorrer les cases de beneficéncia del regne i
auxiliar els pobles en les necessitats ordinaries.

- Municipals: rendes, béns, censos, drets, accions
i altres arbitris particulars a quée tinguin dret els
establiments de beneficéncia i les almoines que
collectin les juntes dels pobles. Serveixen per
mantenir els establiments de beneficencia i els
socors domiciliaris de cada poble.

SALUT

EDUCACIO

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

- La vacunaci6é dels nens pobres
- L’hospitalitzacié domiciliaria

- Els hospitals publics

- Les cases de convalescencia

- Les cases de bojos

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

Font: elaboraci6 propia.
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Psiquiatric de Salt.

cion de la beneficencia corresponde al Gobierno”, art. 4), mitjancant la cre-
aci6 l'any 1847 d’'un organ propi de I’Administracié central, la Direccion
General de Beneficencia y Sanidad en el Ministeri de la Governacié. Com
assenyala Puy de manera clara, la Llei de 1849 “centralitzava i provincialit-
zava Dactivitat benefica i arraconava el protagonisme municipal”, i destaca
la diferent concepcié 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-
blis el funcionament de I'assisténcia a la gent pobre i necessitada per part
de les autoritats i facultatius. L'ajuntament es responsabilitzava de la cari-
tat i I'atencié més directa i domiciliaria. El cens de pobres corresponia a
I'autoritat municipal. La Llei de Sanitat esdevingué el referent de moltes ini-
ciatives del consistori en aquells anys”. Aquest aspecte significava a la
practica 'establiment d’'una doble “xarxa” assistencial; aixi mateix, aquesta
relacié amb la sanitat pot ser rellevant per entendre esdeveniments poste-
riors.

Malgrat aquest procés de centralitzacié legal, en la realitat del dia a dia
els que van haver d’assumir el paper assistencial van ser la provincia i el
municipi. Per aix0, el paper basic de I'Estat, malgrat que tingués altres res-
ponsabilitats, va ser basicament, com s’ha dit, de disseny i control: “El pro-
ceso, en Ultimo término, conduce a la uniformizacion de las instituciones y
a su control des de las instancias administrativas provinciales. Se trata de
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una evolucion paralela a la sufrida por las instituciones asistenciales de la
época.”186

b) Pel que fa als equipaments, es continua I'esquema d’establir una
xarxa assistencial completa amb un sistema de responsabilitats ben deter-
minat. Una primera classificacié dels establiments és entre els privats i els
publics, i aquests darrers s’estructuren a partir de criteris territorials: gene-
rals (establiments per a bojos, sordsmuts, cecs, impedits i decrépits; art. 2
del Reglament), provincials (hospitals per a malalts, cases de misericordia,
cases de maternitat i cases d’exp0sits i cases d’orfes i desemparats; art. 3 del
Reglament) i municipals (cases de refugi i hospitalitat passatgera i bene-
ficencia domiciliaria). S’ha d’insistir, com mostren tots els estudis, que
I'Estat, malgrat les seves responsabilitats, no tingué una participacié desta-
cada en la creacio de centres amb fons estatals.187

El plantejament general sobre les modalitats assistencials s’inverteix a
favor de la reclusio: “Havia arribat el moment, també, de conformar la pro-
posta d’un sistema tancat i de clara inspiracié a favor de la reclusi6 dels que
no entraven en el joc social. El paper de molts establiments assistencials
agafa forca i protagonisme.”188 Poden servir d’exemple I'esmentada casa i
I'’hospital de misericordia de Barcelona i altres de semblants amb funcions
assistencials i reformadores en diversos indrets del Principat. En el darrer
ter¢c del segle XVIII a '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 recloses per ‘mala conducta’ (...). Alli 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
forcat.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 politiques de reclusié esmentades, “se acentuaron las
politicas de asistencia domiciliaria, que eran las mas economicas, frente a
las institucionales, pero los criterios de asistencia y control social, las cate-
gorias de pobres asistidos y los modos de hacer frente a los problemas

186. C. Alemain, EI sistema puiblico..., op. cit., pag. 123.

187. “En 1855 se enumeran los establecimientos de beneficencia general que funcionan
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”, ibidem, pag. 120.

188. J. Puy, Pobres, orfes i dements..., pag. 40-41.

189. Informacié procedent de Montserrat Carbonell citada per J. Fontana a La fi de I'antic
régim..., op. cit., pag. 55.

190. “...a l'estil de les workbouses angleses”, ibidem, 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 dmbito privado o en el
ambito municipal, como en los siglos anteriores”.191

¢) Per auxiliar el Govern en la direccié de la beneficéncia s’estableix
una junta general a Madrid, juntes provincials a les capitals de provincia i
juntes municipals als pobles (art. 5 i seg.). Aquestes juntes estan integrades
per representants politics, eclesiastics, representants de les corporacions
locals, algun patré dels establiments i altres nomenats a dit. En aquest
esquema ocupa un lloc central el cap politic o governador civil, que es con-
verteix en “representant directe i efectiu del control de I'Estat en 'adminis-
traci6 de la beneficéncia publica provincial i municipal”. Al caracter basica-
ment consultiu de les juntes se li atribueix una funcié especifica important,
com la que fa referéncia a la proposta dels reglaments especials dels esta-
bliments de beneficéncia (art. 10 i 11). Aixi, a Girona, per posar un cas con-
cret, la Junta Provincial es va crear el 6 d’octubre de 1849 i 'any 1885 es va
aprovar el Reglamento para la direccion, végimen y administracion de esta-
blecimientos provinciales de beneficencia publica, que tenia un desenvolu-
pament que incorporava plantejaments for¢a avancats.192

Amb els trasbalsos politics i les crisis econdmiques d’aquests anys és
facil comprendre que les accions de la beneficéncia tinguessin una evolu-
ci6 complexa i complicada, perd en tot cas la beneficéncia va desenvolu-
par un paper important en latencid a les persones més desvalgudes.
Tanmateix, el seu ampli desenvolupament reglamentarista no va poder
amagar les greus deficiencies de funcionament, tant pel que fa a la qualitat
com als efectius assistencials, que foren molt reduits.193

191. F. Santolaria, Marginacion y educacion..., op. cit., pag. 228.

192. Estableix que I'hospici quedara dividit en quatre seccions: lactancia, parvuls, adults
(més de set anys) i finalment vells, valetudinaris, cecs i sordsmuts. La Comissié propo-
sa una nova organitzacio, convencuda que és més cientifica i més avantatjosa per als
allotjats, i els divideix en seccions segons les edats, tenint en compte l'atencié des de
linstant del naixement fins a la mort. “En totes —diu el reglament— es procurara pro-
porcionar als asilats un complet desenvolupament fisic, una bona educacio i la instruc-
ci6é convenient perqué siguin Utils a si mateixos i a la societat”. Vegeu: A. Vila Flaquer
i A. Vila Mancebo, “Els serveis socials. Balan¢ del segle XX”, Revista de Girona, nim.
200, maig-juny de 2000, pag. 134.

193. Es interessant veure el balang dels recursos de la beneficéncia de mitjan segle XIX que
es va publicar a la Gaceta el 12 de desembre de 1857, reproduit per C. Aleman a EI sis-
tema publico..., op. cit. pag. 221-222.
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- Els establiments que pertanyien al patrimoni
reial s’han de continuar regint pels seus regla-
ments (art. 19).

- Classificacio dels establiments (art. 2-3):

o Establiments generals
o Establiments provincials (sén provincials per
la seva naturalesa les cases de maternitat i

DISPOSITIU d’exposits i les cases d’orfes i desemparats)
ASSISTENCIAL o Establiments municipals
DOMICILIARIA

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

BENS DE LA BENEFICENCIA

- Els que posseien els establiments en el moment

FINANCAMENT d’aprovar la llei o els que es crein en el futur.

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

Font: elaboracié propia.

Mesures legals en relacio amb la infancia

Com ja s’ha comentat, la greu situacié de la infancia va ser una de les
causes de la intervenci6é publica, especialment en el segle XIX. Tanmateix,
molt abans- des del segle XVI i XVII-, ja es comptava per atendre aquest
col'lectiu amb una gran diversitat d’equipaments reformadors no carcellers
—vegeu la taula 11— i diferents mesures educatives, protectores i repres-
sores que en bona part subsistiren fins aquesta etapa que tractem. Pel que
fa a 'ensenyament, pot ser interessant veure que passava en el cas de la
ciutat de Girona. Salomé Marques descriu al comencament del segle XVIII,
pel que fa a primeres lletres, la situaci6 seglient: “(...) hi ha mestres privats
amb escola oberta al public i que tenen permis dels Jurats per ensenyar.
Alguns fins i tot sén pagats per la ciutat per ensenyar gratuitament 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 I'’Ajuntament” 194
També s’ha vist com la Constitucié de Cadis assignava als ajuntaments la

194. S. Marques, L'ensenyament a Girona al segle XVIII, Col-legi Universitari de Girona, 1985,
pag. 19.
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que fa a la protecci6, s’ha d’esmentar la Llei de proteccié a la infancia i
repressio de la mendicitat, promulgada el 12 d’agost de 1904, considerada
com “la mis perfecta de Europa, de aplicarse en los términos que estaba
concebida”,19 que s’adrecava a menors de 10 anys, si bé el reglament de
desenvolupament ho va ampliar fins als 16 anys, i feia referéncia als aspec-
tes morals i educatius, juntament amb els sanitaris, que s’atenien de forma
prioritaria.1®7 Aquesta normativa va continuar vigent “en esencia —salvo
algunas modificaciones— hasta el advenimiento de la democracia y la ela-
boracién de las Leyes de Servicios Sociales en las respectivas comunidades
autonomicas, a través del Decreto de 2 de julio de 1948” (text refés de la
legislacio de proteccié de menors).198

Taula 11: Principals tipus d’equipaments d’atencio a la infancia

El concepte d’hospital era molt ampli, i sovint

HOSPITALS feien les funcions d’atendre i educar la infancia.

Amb l'especialitzacio sanitaria dels hospitals
s'anomenen hospicis les institucions que acollien
HOSPICIS vells, malalts mentals, cecs, leprosos, orfes,
pobres, exposits, transetints o altres col-lectius
relacionats amb la pobresa i la marginacio.

CASES DE Tenien funcions semblants a les dels hospicis.
MISERICORDIA

Acollien nens acabats de néixer abandonats,

“INCLUSAS” fins als 6 anys.

CASES D’EXPOSITS Ategllien 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. 1. Palacio i C. Ruiz, Redimir la inocencia..., op. cit., pag. 74-75.

197. Aquesta llei havia estat “promovida y largamente discutida por la Sociedad Espafola de
Higiene entre 1900 y 1902, asi como por el Congreso Espafiol de Deontologia Médica
en su Asamblea de mayo de 1903”, ibidem, pag. 75.

198 Ibidem, pag. 76.
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Lajuda miuitua obrera

En el segle XVIII a Espanya es va produir una gran expansié dels
“montepios”, com a societats de socors mutus sorgides com a conseqiien-
cia de la supressio de les confraries i germandats gremials?0! i afavorides
per '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 tendéncia
cap a un moviment associatiu,2%3 d’ajuda mutua i cooperatiu. Entre les enti-
tats primerenques cal destacar la constitucié a Barcelona de I'’Associacio
Mutua d’Obrers de la Industria Cotonera (1840), la creacié de la Comissio
de la classe de filadors (1854) o la fundaci6é de la cooperativa L'Antiga del
Camp de I'’Arpa (1866). L’any 1868 se celebra a Barcelona el Congrés Obrer
de tendeéncia federal, mutualista i cooperativista i I'any 1899 el Primer
Congrés Cooperativista Catala.

Pel que fa al foment de l'estalvi obrer,204 s’ha de ressenyar la fundacio
l'any 1844 de la Caixa d’Estalvis i Mont de Pietat de Barcelona,205 que fou
la primera a Catalunya. Es tracta, doncs, d’entitats de socors mutus per
cobrir determinats riscos que preocupaven els treballadors i que desenvo-
luparen importants funcions de previsié i també d’ajuda i promocio dels tre-
balladors.

Dins aquest moviment també es crearen, cap a mitjan segle XIX, els
ateneus obrers, amb funcions basicament culturals, perd també de trobada
i ajuda solidaria, com I'Ateneu Catala de la Classe Obrera de Barcelona
(1861) o P’Ateneu Igualadi de la Classe Obrera (1863), i al comencament
del segle XX, la coneguda Escola Moderna que funda Ferrer i Guardia el
1901 i que propugnava un ensenyament laic i racionalista adrecat als
obrers.

201. Reial Ordre de 27 de juny de 1767.

202. C. Aleman, El sistema publico..., op. cit., pag. 98.

203. Una Reial Ordre de 1839 autoritza els obrers a constituir societats d’ajuda mutua i de
beneficéncia.

204. Malgrat els antecedents d’algunes caixes d’estalvis a Alemanya i als Paisos Baixos des
de 1778, s’atribueix a Jeremy Bentham (1748-1832) la idea de les caixes com a entitats
publiques receptores de les aportacions dels obrers amb I'objecte de proporcionar-los
seguretat en '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 Mataré (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 'accié social empresarial, amb diverses realitza-
cions: mutualisme laboral, accions benéfiques o en 'ambit de la salut, I'ha-
bitatge o I'educacié.

La legislacio laboral i les assegurances socials

Per afrontar la peremptoria situacié dels treballadors que s’ha descrit, al
final del segle XIX es va crear mitjan¢ant el Reial decret de 5 de desembre
de 1883 la Comision para el estudio de todas las cuestiones que directa-
mente interesan a la mejora )y bienestar de las clases obreras, tanto agrico-
las como industriales, y que afectan a las relaciones entre capital y trabajo,
amb l'objectiu basic d’estudiar la situacié i preparar la legislacié necessaria.
Aquesta comissié formava part d’un paquet de reformes socials del nou
Govern liberal presidit per Posada Herrera, que incloia a més el sufragi uni-
versal, el foment de la institucié publica, el servei militar obligatori i la
reforma fiscal. Aquesta comissio va elaborar diferents estudis i projectes206
que possibilitaren 'aprovacié de les primers normatives de proteccié social
i laboral, com la Llei d’accidents de treball de 30 de gener de 1900,207 la Llei
de 13 de mar¢ de 1900 sobre condicions de treball de les dones i els nens
i el Reial reglament d’aplicaci6 de 13 de novembre de 1900 o el Reial Decret
de 25 de maig de 1900 de creacié d’escoles en els establiments industrials
i fabrils i concessio de permisos per facilitar la instruccié dels obrers.

Aquesta comissié tingué continuitat en l'Institut de Reformes Socials
(IRS), creat pel Reial decret de 23 d’abril de 1903 amb I'objectiu de “prepa-
rar la legislacion del trabajo en su mas amplio sentido, cuidar de su ejecu-
cién, organizando para ello los necesarios servicios de inspeccién y esta-
distica, y favorecer la accién social y gubernamental en beneficio de la
mejora y bienestar de las clases obreras” (art. 1). Carmen Aleman li atribueix
un paper clau en la configuracid dels serveis socials i del benestar:
“Ciertamente el siglo XX va a ser un siglo de profundas transformaciones
en el campo de los servicios sociales. Cambios acelerados que desde la
superacion de la beneficencia publica llegard hasta la aparicion del bienes-
tar social, como se consigna en la Constitucién espafola de 1978. Pero el
inici6 de este recorrido se sitia en el Instituto de Reformas Sociales.”208

L’esmentat institut, d’acord amb la seva finalitat, va preparar diversos
estudis relacionats amb les qliestions socials i va impulsar la preparacié de
multiples mesures legals, entre les quals es poden esmentar: la Llei de 8 de

2006. Per exemple les bases per a una llei d’invalids del treball el 1887.

207. Per ampliar la quiestio de I'evolucié de les normes sobre la invalidesa, vegeu I'estudi de
Manuel Aznar “La evolucién histérica de la proteccién a la invalidez en la Seguridad
Social espafiola”, Boletin de estudios y documentacion del SEREM, nim. 7, febrer de
1977, pag. 21-34.

208. C. Aleman, El sistema puiblico..., op. cit., pag. 131.
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posada en marxa del retir obrer, la primera asseguranca social a Espana,
que fou del tipus anomenat libertat subsidiada, és a dir, intentava fer com-
patibles la llibertat d’afiliacié i la cotitzacié amb un subsidi public que
impulsés els esforcos dels obrers amb pocs recursos. Va ser una formula
que arribava tard i que de seguida es va revelar insuficient,210 i per aix0 cal-
gué establir un sistema obligatori que es projectés sobre tota la societat. Es
va posar en marxa l'octubre de 1919,211 amb un periode transitori i un sis-
tema d’incentius que es financava amb aportacions dels empresaris i de
I'Estat; en la primera fase les aportacions dels treballadors serien voluntaries
i de millora de la pensid, fixades en la insignificant suma de 365 pessetes
anuals. El reglament d’aquesta disposicié regulava també un régim transito-
ri de protecci6 als invalids, fins que no s’organitzés una asseguranca espe-
cifica complementaria de la de retir.212 L’any 1920 es va crear el Ministeri de
Treball, que va integrar els dos instituts, 'IRS i I'INP.

Un esdeveniment important per al progrés de la proteccio social fou la
Conferencia Nacional d’Assegurances per a Malaltia, Invalidesa i Maternitat,
convocada per 'INP i la Caixa de Pensions per a la Vellesa i 'Estalvi (CPVE),
que se celebra a Barcelona del 20 al 26 de novembre de 1922, en la qual
s'aprova la implantacié de les tres assegurances esmentades. La constitucio
de l'asseguranca obligatoria de maternitat acomplia l'acord de la OIT
(Conferencia de Washington, 1919) i es va implantar mitjancant el Decret de
21 dragost de 1923, perd no es va posar en marxa fins al 1931, i I'assegu-
ranca de malaltia encara va trigar 20 anys a arribar.

La dictadura de Primo de Rivera (1923-30) va dissoldre I'IRS en el minis-
teri anomenat de Treball, Comer¢ i Industria i va canviar l'intervencionisme
reformista pel burocratic. La Llei d’organitzacié corporativa nacional de 26
de novembre de 1926 s’erigi en el text legal basic en la materia, que esta-
blia “una compleja organizaciéon de la vida profesional que tiene por base
el Comité paritario local y de oficio, y culmina en la Corporacién Nacional
de rama industrial regida por su Consejo de Corporacion”?13. 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’afiliats es pot calcular al
voltant d'un milié l'any 1920. A. Balcells et al., Za Mancomunitat de Catalunya i l'au-
tonomia (Barcelona, Institut d’Estudis Catalans, 1996), pag. 426.

211. Reial decret d’11 de mar¢ de 1919. Aquesta asseguranga cobria la poblacié assalariada
de 16 a 65 anys amb ingressos anuals inferiors a 4.000 pessetes.

212. M. Aznar, “La evolucion histérica...”, op. cit., pag. 25-28.

213. C. Aleman, El sistema publico..., op. cit., pag. 143.






ANTECEDENTS HISTORICS

- Participaci6 dels obrers en la direccid, 'administracio i els beneficis de
les empreses.
- Tot el que afecti la defensa dels treballadors.

L’article seglient el dedica a la proteccié dels camperols i els pescadors,
i concreta també el programa legislatiu: patrimoni familiar inembargable i
exempt d’impostos, credit agricola, indemnitzacié per perdua de collites,
cooperatives de produccio i consum, caixes de previsio, escoles 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 'educacio, establert a l'article 48, que assenyala que I'ensen-
yament primari sera gratuit, obligatori i laic i que es realitzara mitjancant ins-
titucions educatives enllacades pel sistema de l'escola unificada. Aixi mateix,
l'article 50 permet que les regions autbnomes organitzin I'ensenyament en les
seves llenglies respectives:21> estableix 'obligatorietat de I'estudi de la llengua
castellana i deixa oberta la porta perque I'Estat pugui mantenir o crear insti-
tucions docents en tots els graus en I'ildioma oficial de la Republica.

El tema de les autonomies “(...) fue, después del religioso, el mas deba-
tido, y las Cortes constituyentes lo abordaron con mucha prudencia, sin
duda porque la mayoria de sus componentes, incluyendo a los partidos mas
democraticos y populares, eran reticentes a las autonomias.”?16 La
Constitucio republicana de 1931 defineix a l'article primer Espanya com una
Republica democratica de treballadors i per fer possible I'autonomia de les
regions estableix un nou concepte, “el Estado integral”,2l7 que considera
compatible amb I'autonomia dels municipis i les regions, i en el titol primer
possibilita la creacié d’autonomies regionals (“...y por las regiones que se
constituyan en régimen de autonomia” 218; art. 8).

215. “El primer govern republica procura donar resposta a alguns dels temes que té plante-
jats I'escola a Catalunya. El mateix més d’abril de 1931 es promulga el Decret sobre la
Llengua, que permet 'ensenyament en catala. No oblidem que I’escola publica en cas-
tella és el majoritari (...)”, S. Marques, “L’'Educaci6. Balan¢ del segle XX”, Revista de
Girona, nim. 200, desembre de 2000, pag. 150.

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

217. “(...) Después del férreo, del inutil Estado unitarista espafol, queremos establecer un gran
Estado integral, en el que sean compatibles, junto a la gran Espana, las regiones, y hacien-
do posible, en este sistema integral, que cada una de las regiones reciba la autonomia que
merece por su grado de cultura y de progreso”. Discurs del president de la Comissié redac-
tora del Projecte, reproduit a J. Solé Tura i E. Aja, Constituciones..., op. cit., pag. 170.

218. “Articulo 11. Si una o varias provincias limitrofes, con caracteristicas histéricas, cultura-
les y econémicas comunes, acordaran organizarse en region auténoma para formar un
nucleo politico administrativo, dentro del Estado espafiol, presentaran su Estatuto con
arreglo a lo establecido en el articulo 12”.
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propies més singulars relacionades amb les actuacions d’ajuda personal a les
persones necessitades, en el benentés que el marc general de exposat abans
era també aplicable en bona mesura a Catalunya.

La Mancomunitat de Catalunya

La iniciativa va sorgir d’una proposicié aprovada per la Diputacié 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 ponéncia i les bases definitives que una comissio, encapgalada per
Prat de la Riba,220 presenta a Canalejas i que es va comprometre a tirar
endavant el projecte. En aquesta empresa es va trobar amb oposicions molt
dures, perd va aconseguir que s’aprovés el réegim de mancomunitats pro-
vincials mitjancant el Reial decret de 18 de desembre de 1913, que autorit-
zava la mancomunaci6 de les provincies de I'Estat.

Aquesta norma obri les portes perque el 26 de mar¢ de 1914 es pro-
mulgués el Reial decret d’aprovacié de DEstatut, pel qual es regia Ila
Mancomunitat de Catalunya, que es constitui el 6 d’abril de 1914, presidida
per Enric Prat de la Riba.22! Estudiosos d’aquesta institucié consideren que
“ben mirat la Mancomunitat en el terreny administratiu era una timida, molt
timida descentralitzacié sobre materies que en rigor I'Estat, en virtut de la
misera llei provincial, ja havia descentralitzat. El guany, en primer lloc, era
politic, car significava el reconeixement de la voluntat del poble catala en
la unitat de Catalunya; en segon terme, la integracio regional implicava una
millor distribucié de la riquesa del conjunt (...); per Ultim, es guanyava en
dotar-se d’'una administracié més concentrada i immediata, a través d’uns
homes més amatents, més amorosos i més coneixedors de les realitats i els
seus problemes. Per ultim, el text legal feia un reconeixement explicit i
solemne: la reivindicaci6 catalana no era un problema artificial (...) era 'as-
piraci6é de tot un poble per damunt d’etiquetes i partidismes”.222

220. Prat de la Riba en la presentacié a Canalejas explicava: “Estas Bases (...) no son obra de par-
tido (...) pero es asimismo verdad que todos los partidos, con una sola excepcion, encuen-
tran en estas Bases satisfaccion a una parte de los ideales que sustentan (...) Han sido ela-
boradas con alto espiritu de transaccién y de armonia por hombres de todas las escuelas y
de todos los partidos”. Citat per Josep Termes a “De la Revolucié de Setembre a la fi 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, desarrollaria una intensa labor cultural y de obras publicas, que permitiria reha-
cer el pais y crear un excelente equipo de hombres de gobierno, mientras no vacilaria
en incorporar personalidades de diversa posicion politica a una obra colectiva dirigida
socialmente por la burguesia y politicamente por la Lliga Regionalista”, I. Moles, citat
per Juan Regla, Historia de Cataluiia (Madrid, Alianza Editorial, 1974).

222. Comentari de J. de Camps citat per J. Termes a “De la Revolucié de Setembre...”; op.
cit., pag. 256.
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baven en una situacié lamentable: “...]a manera defectuosissima en que (...)
han portat fins avui les diputacions el servei de beneficéncia i el no menys
lamentable i vituperable abandé en qué té I'Estat la sanitat”.228 Per aix0, tot
i que en alguns casos no els corresponia (recordem que els equipaments
generals de beneficéncia corresponien a I'Estat), van intentar millorar la
situacio, encara que fos mitjancant emprestits.222 Entre els anys 1920 i 1924
la beneficéncia, la sanitat i 'accié social representaren en conjunt el 26,3 %
de la despesa total de la Mancomunitat; era la primera partida en importan-
cia.

Les actuacions de la Mancomunitat es desenvolupaven mitjancant equi-
paments propis, com el manicomi de Salt, les cases de maternitat i d’expo-
sits, les cases de caritat i els hospitals que posseia a les ciutats de Barcelona,
Girona, Lleida i Tarragona, i mitjancant subvencions, com la de I'Hospital
Clinic de Barcelona, les germanes del pobres de Lleida o els ajuntaments
de Reus, Tortosa i Valls, 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 I'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 beneficiaris, destaquen dins aquest apartat les aportacions
seglients:

a. Malalts mentals pobres. L’atencio a aquest collectiu constitui el primer
dels traspassos efectuats des de les diputacions (1915) i genera un seguit
d’encarrecs d’'informes amb propostes d’actuacié per millorar la situacio dels
malalts. En un d’aquests informes s’afirmava: “(...) no son tractats encara com
a malalts sin6 com a sers perillosos i repulsius; estan més baix la direcci6é de
I'empresa que té confiada la seva assistencia, que baix la direcci6 facultativa;
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., ibidem, pag. 369.

229. Per exemple dels 50 milions de pessetes dels credits obtinguts el 1920, se’'n van desti-
nar quatre a beneficéncia, per a la construccié d’'una part de la clinica d’observacié i
hospital per a malalties nervioses de Santa Coloma de Gramenet, millorar i acabar el
Manicomi de Salt i ampliar la Maternitat de les Corts.

230. Fou important la subvencioé de llits per a malalts mentals amb institucions privades com
I'Institut Pere Mata de Reus o els centres de Sant Boi.

231. Totes aquestes dades procedeixen del treball d’A. Balcells et al., La Mancomunitat de
Cataluwnya..., op. cit., pag. 370.

232. Van fer informes els metges especialistes Doménech Marti i Julia, Joan Alzina i Tomas
Busquests. El text transcrit correspon al darrer, citat en el treball d’A. Balcells et al., La
Mancomunitat de Catalunya..., op. cit., pag. 372.
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de sanatori?3t i, consegiientment, es van transformar les instal-lacions i es
van incorporar uns nous plantejaments que, a més d’abordar el tractament
sanitari, incloien el vessant social. També es considera una bona decisi6 la
compra d’'una finca a Santa Coloma de Gramenet per atendre els malalts
mentals de la provincia de Barcelona, on, a més de 'assisténcia sanitaria, hi
havia previst crear tallers ocupacionals amb activitats rehabilitadores i de
capacitacio, i que els malalts compensats, si tenien capacitat laboral,
poguessin treballar a la poblacié 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 fa a les curacions entre el periode de 1914 i els
anys 1921-1922.

b. Atencio 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, 'Hospital de Santa Caterina i la casa de mise-
ricordia de Girona; la casa de maternitat, 'Hospital de Santa Maria i la casa
de misericordia de Lleida; i la casa de misericordia (maternitat i beneficén-
cia) de Tarragona. El deficit de places era molt important: només per a
Barcelona es calcula que I'any 1917 era d’'uns 1.000 llits.

Les millores més importants es realitzaren a la casa de maternitat de
Barcelona i també es comencaren les obres de I'hospital de Lleida. La casa
de la caritat, tot i ser insuficient, sembla que rutllava for¢ca bé, en part per la
sostenibilitat econdmica aconseguida amb els ingressos procedents de la
gestio dels serveis que tenien al seu carrec, com els funeraris (conduccié de
cadavers), la impremta, els tallers i la fleca. 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 son 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, mitjancant la incentivacié de 'estalvi.

234. “Al manicomi de Salt (1914-1915), que era 'inic al seu carrec, ja que la resta eren de
caracter privat, hi van fer una millora notable i ja sTanomena sanatori. En aquest cen-
tre es va passar de l'atenci6 tradicional —llits giratoris que movien el malalt en una
posicié o altra segons es cregués oporti augmentar la tensié sanguinia al cap o bé dis-
minuir-la. S'utilitzaven també les contencions mecaniques en moments de crisi (corret-
ges, cinturons, camises de forca, etc.), les cel-les d’aillament (...)— a 'adopcié de plan-
tejaments avancats: s’hi va instal-lar un pavell6 d’hidroterapia i un laboratori i es va pro-
pugnar la supressié de murs i la terapia de repos, amb la qual cosa s’allunyava la sen-

saci6 de pres6” Rosa Maria Gil i Joan Boadas, El Psiquiatric de Salt. Cent awnys d’bisto-
ria (Diputacié de Girona, 1987), pag. 106.
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tament, perd canvia el nom pel de Politica Social, que es considerava
menys intervencionista i menys assistencial.240

Eren uns anys en queé s’anava ampliant la protecci6 social; es va passar
de la simple proteccié social a les dones, infants i invalids a la proteccié
d’altres col'lectius i riscos, com els malalts, ancians i desocupats, perd
també a I'habitatge (cases barates), la instruccié o la salut puiblica. L'enorme
i violenta conflictivitat social d’aquests anys a Espanya va generar una pau-
latina centralitzacié de les mesures en aquesta materia fins a arribar a la cre-
aci6é del Ministeri de Treball I'any 1920, que va significar una perdua de
competencies de la Mancomunitat, que aquesta accepta sense protestar,
potser per la complexitat i conflictivitat de la tematica. Tot i les mancances
competencials, la Mancomunitat va intentar portar a terme algunes iniciati-
ves, entre les quals sobresurten les segiients:

a. L’Institut Social (IS), creat el 1905

Francesc Moragas, fundador i director general de la Caixa de Pensions
per a la Vellesa i d’Estalvi (CPVE), fou un dels principals impulsors d’aquest
institut, que s’especialitza en I'assisténcia a les dones obreres i de la petita
burgesia, creant I'Institut de Cultura i Biblioteca Popular per a la Dona. LIS
fou el dissenyador i promotor del Museu Social.

b. El Museu Social, creat per la Diputacié i 'Ajuntament de Barcelona

Aquest museu, dissenyat i promogut per I'IS, es va inspirar en experiéncies
europees com el Museu Social de Paris o el dEdimburg, i es va presentar apro-
fitant 'Exposicié d’Economia Social de 1911. Les seves funcions eren I'estudi
de temes socials, des de la seva dimensi6 estadistica fins a I'elaboracié de pro-
postes per tractar els problemes. Sén evidents les similituds d’objectius de
I'Institut Social i del Museu Social amb I'esmentat Institut de Reformes Socials
(IRS) estatal, perd malgrat que es considerava centralitzat i allunyat de la reali-
tat catalana, sembla que va tenir una incidéncia general superior.

Com a filial del Museu es va crear el Secretariat de ’Aprenentatge (1914)
per a la formacié professional, que I'any 1919 fou substituit per I'Institut
d’Orientacié Professional. Entre les activitats organitzades pel Museu cal
esmentar el Congrés del Treball a Domicili (1917), on es posa de manifest
la sobreexplotacié obrera del treball a casa.

240. “El terme acci6 social, emprat a la Mancomunitat fins el 1920, recordava I’Accié Social
Popular creada el 1907 pel jesuita Gabriel Palau com a entitat assistencial obertament
antisocialista perd superadora del fracassat ideal neogremialista dels cercles obrers cato-
lics. Acci6 Social Popular assumia I'associacionisme obrer autbnom i separat de la patro-
nal, pero el mantenia sota control eclesiastic i 'emprava com a mitja de recuperacié de
la influéncia social de I'Església, és a dir, com a eina de reconquesta catolica de la clas-
se obrera. El sindicalisme catolic fracassara a Catalunya”, ibidem, pag. 411-412.
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Una darrera iniciativa correspon al periode en que Jaume Bofill fou con-
seller de Politica 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 fons
del retir obrer per tal d’assegurar que les inversions fossin per a entitats
publiques. Amb aquests fons, nodrits amb les quotes recaptades de l'asse-
guranca obligatoria, es pogueren construir escoles, cases barates o fer obres
publiques locals.244 Aquest mateix equip va crear llInstitut Catala de
Mutualitats com a organisme public, concertat amb la CPVE, que va inten-
tar aplegar les societats de socors mutus, a les quals ja ens hem referit.
Tanmateix, la Federaci6 de Mutualitats, recelosa de la supeditacié a la
CPVE, s'oposa al projecte, que finalment va fracassar.

Altres ambits

a. Salut publica

Es considera que la tasca de la Mancomunitat en 'ambit dels serveis de
salut fou basicament de supléncia de les mancances de I’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 endémics
que calia suprimir, contra la febre tifoide, que continuava sent una amenaca
no controlada, i la tuberculosi, que es mantenia com a preocupacioé cons-
tant de la poblacid. Cal destacar la creacié l'any 1921, a la barriada de
Poble-sec de Barcelona, d’un servei d’assisténcia social dels tuberculosos45
on s’impartiren cursos monografics per a metges i es donava assisténcia
ambulatoria i profilaxi a les families a fi d’evitar el contagi.

b. Educacio

El 1913 la Diputaci6 de Barcelona havia creat el Consell de
Pedagogia, 246 que el 1916 es passa a denominar Consell d’Investigacions
Pedagogiques, que organitza 'Escola Normal de Mestres, impulsa el meto-
de Montessori, crea biblioteques populars, realitza cursos i instal-la la pri-
mera biblioteca publica de temes pedagogics de Catalunya. Rosa Sensat
(1873-1961), figura clau en aquesta etapa, fou directora de I'Escola del
Bosch de I'Ajuntament de Barcelona des de I'any 1914 fins a I'any 1930.
L'any 1914 es van iniciar les escoles d’estiu per a mestres i també es van

244. Per exemple, I'any 1923 els préstecs concedits amb el fons del retir obrer van ser de
2.881.200 pessetes per a escoles i altres activitats culturals, 131.300 pessetes per a obres
publiques locals, 511.000 pessetes per a cases barates i 625.000 per a hospitals. Ibidem,
pag. 428-429.

244. El 1923 es van visitar 2.393 malalts, 1.506 dels quals resultaren tuberculosos.

246. El primer director fou Eugeni d’Ors i Alexandre Gali en va ser el secretari.
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crear institucions especifiques que cal tenir en compte, com I'Escola
Montessori 1 DI'Institut Medicopedagogic el 1915, i dos anys més tard
I’Ajuntament de Barcelona va crear I'Institut per a Nens Deficients.247

Aquesta experiéncia es va truncar amb la dictadura de Primo de Rivera,
que va suposar un punt d’irrupcio i I'entrada en una etapa d’estancament i
de reculada.

Resulta molt dificil fer una valoracié general de l'obra de la
Mancomunitat. En relacié amb les activitats relacionades amb els serveis
socials, s’ha dit recentment que Enric Prat de la Riba “no era conscient que
amb la seva accié 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'oposicié a la Lliga Regionalista24?
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 beneficéncia
mentre gastaven diners en institucions d’alta cultura. Denunciaren que a
les llistes d’espera morien de vegades els necessitats abans de rebre la
notificacié anunciant-los que per fi trobaven asil. Aixd no obstant, 'escas
interes dels homes de la Dictadura per aquest temes (...)".250 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
I'ambit social”,; 251 tot i que d’altres de manera més matisada assenyalen
que “I'obra de la Mancomunitat, limitada per falta de recursos i restringi-
da a determinades arees que la llei li atribuia, fou no obstant aixd remar-
cable, i més si tenim en compte que es desenvolupa en un periode tem-
poral restringit”.252

247. Alexandre Gali, “L'obra de la Diputacié de Barcelona i de la Mancomunitat de
Catalunya”, dins Historia de les institucions i del moviment cultural a Catalunya (1900-
19306), Barcelona, Fundacié Alexandre Gali, 1979.

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

249. “(...) amb la terminologia d’avui dirfem que la Lliga fou 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 Cadafalch després. Essent collaboraci6é 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 Revolucié de Setembre...”, op. cit., pag.
204.

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

251. Ibidem, pag. 431.

252. ]. Termes, “De la Revoluci6 de Setembre...”, op. cit., pag. 261.

4
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La Generalitat de Catalunya

LEstatut d’autonomia

Les primeres eleccions després del periode de la dictadura foren les
municipals; amb tot i aix0, es convertiren en un “referéendum entre el pas-
sat i el futur, entre la monarquia i la republica”. Se celebraren el dia 12
d’abril de 1931, tingueren una alta participacié i donaren la victoria als
republicans per una amplia majoria. A Catalunya significa el comenca-
ment d’'un periode de predomini d’Esquerra Republicana. Després d’un
dia d’incertesa, el 14 d’abril, es produeix un encadenament vertiginds
d’esdeveniments: Companys proclama la Republica i una mica després
Macia proclama la Republica Catalana, com a Estat integrant d'una confe-
deracié de pobles iberics, i a Madrid s’instaura un govern provisional de
la Republica. Aquest nou govern entra en negociacions amb Catalunya i
el 17 d’abril es va arribar a un acord: es renuncia a la Republica Catalana
perd es crea un poder politic autbnom que s’anomenara amb el nom
historic 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 Nuria, en record del lloc on es va elaborar. Després va ser
sotmes a plebiscit pels ajuntaments catalans, i el resultat fou favorable, amb
8.349 regidors a favor, 402 abstencions i 4 en contra. El 2 d’agost de 1931
se sotmeté a referéendum del poble catala amb el resultat segtient: 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 Constitucié republicana de 1931 que hem comen-
tat, es va presentar el projecte d’Estatut, que es comenca a debatre el 6 de
maig de 1932. L’Estatut fou 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 forca diferent del de Nuria, forca retallat i aigualit; en part
la mateixa Constituci6 ja n’havia limitat algunes reivindicacions.

De D'Estatut ens interessa destacar en relacié al tema que tractem els
aspectes seguents:

a) La definici6 de Catalunya. Catalunya, que en el text de Nuria es defi-
nia com “un Estat autonom dintre de la republica espanyola”, en el redac-
tat aprovat es considera com “una regié autdnoma dins de I'Estat espanyol,
d’acord amb la Constitucié de la Republica i el present Estatut”.

253. “L’'oposicié a moltes demandes de Catalunya no vingué tan sols de la vella dreta cen-
tralista, en la qual destacava el catedratic aragoneés Royo Vilanova, siné també
d’intel'lectuals com Miguel de Unamuno i José Ortega y Gasset”, ibidem, pag. 261.
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Grafic dels establiments d’assistencia social de la Generalitat de Catalunya. (Foto Arxiu Historic del Col'legi
d’Arquitectes de Catalunya. Demarcacié 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 numero de ciegueci-
tas, que aprenden a leer y a escribir...

...també se les inicia en la Musica...

...también se las inicia en la Musica...

La casa de cecs Pi i Maragall. (Foto Arxiu Historic del Col'legi d’Arquitectes de Catalunya. Demarcacié
de Girona)

ren i complementaren els drets socials establerts a la Constitucio, als quals
ja ens hem referit abans. Aquests principis inclouen els referents a la fami-
lia, que resta sota la salvaguarda de la Generalitat, i remeten a les lleis civils
la determinaci6 dels drets i deures dels fills, la investigacié de la paternitat
i la igualtat dels fills (art. 8). L’Estatut sotmet I'’exercici de la propietat a I'in-
teres social (art. 9); estableix la possibilitat de declarar determinats béns
mobles i immobles d’interés public (art. 10); declara 'ensenyament primari
obligatori, gratuit, catala i laic, la llibertat de catedra i la salvaguarda de les
institucions culturals (art. 11); declara el deure al treball i la proteccié de la
Generalitat, aixi com la formacié professional i el foment de I’estalvi popu-
lar, el cooperativisme i el mutualisme (art. 12); estableix la disposicié de
poder gaudir de temps per complir els deures politics i els carrecs d’elec-
ci6 popular (art. 13); prohibeix la usura (art. 15), i estableix la garantia de
la Generalitat en tot alld que sigui competencia seva i 'efectivitat del com-
pliment de les lleis laiques i socials de la Republica (art. 16). L’article 14 el
dedica a l'assisteéncia social —recordem el canvi de denominacié amb la
beneficéncia que figurava a I'Estatut aprovat— i estableix el seglient:
“L’assistencia social és un deure de la Generalitat. La Generalitat ordenara
l’assisténcia a la maternitat, als infants, als vells, als malalts i als invalids, tot
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PRO INFANCIA

Segell Pro Infancia

organitzat pe| PRU "

amb motiu de la vinent V° Campanya

Segell Pro Infancia. Concurs de cartells V@
Campanya. (Foto Arxiu Historic del
Col'legi d’Arquitectes de Catalunya.
Demarcacié de Girona)

~Mates mierobis — amb un raspall? Que bé estas després d'un bany!
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Campanya higiene infantil. (Foto Arxiu Historic del Col'legi d’Arquitectes de Catalunya. Demarcacié de Girona)
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Casa de vells. (Foto Arxiu Historic del Col-legi d’Arquitectes de Catalunya. Demarcacio de Girona)

Foto aeria de I'edifici del Psiquiatric de Salt construit per la Generalitat de Catalunya durant la
Republica. (Foto IAS)
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Foto d’una visita de Franco a Girona.

guerra i arriba fins a la segona part dels cinquanta, quan es trenca l'aillament
diplomatic (1953: Concordat del Vatica, pacte amb els EUA i ajuda d’aquest
pais —instal-lacio de bases i ajuda econdmica— i 1955: readmissi6 a les NU),
s’efectuen canvis de govern, amb l'entrada dels tecnocrates neoliberals de
I'Opus (1957),28 i comencen les profundes transformacions en les orienta-
cions economiques i 'aprovacié del Pla d’estabilitzacié. Tots aquests canvis
van ser afavorits per 'auge de I'economia occidental, que permeté inversions
estrangeres, 'increment del turisme, 'emigracié de treballadors i les remeses
de diners que trametien a les families, etc. Tot plegat permeté entrar en una
altra fase a mitjan anys seixanta de creixement econodmic espectacular, que
fou qualificat pels lloadors del regim com “el milagro espanol”.

En aquesta segona fase de bonanca econdomica, s’aprecien dos fenomens
demografics importants: els moviments migratoris, que suposen el trasllat de
més de cinc milions de persones (d’Andalusia, Extremadura, Castella i Lled,
Castella-la Manxa, Galicia, Aragé i Mdurcia cap a Catalunya, el Pais Basc i
Madrid), i I'anomenat baby boom. El reflex demografic a Catalunya suposa un
increment de la poblacié de 700.000 habitants en sis anys (1965-1970), que

268. “Los apologistas del régimen atribuyeron el auge de la economia de Espafia al dirigis-
mo de los tecndceratas. En realidad, una gran parte del crecimiento econémico del pais
no se debié a ningin plan”, Sebastian Balfour, “Espafia desde 1931 hasta hoy”, dins
Raymond Carr, Historia de Esparia (Barcelona, Peninsula, 2003), pag. 337.
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Carrero Blanco, com a ministre de la Presidéncia, no va deixar cap dubte
sobre el vigor de totes aquestes lleis: “contindan ininterrumpidamente en la
plenitud de su vigencia”. A la taula segiient es recullen els fragments més
significatius d’aquestes lleis en relaci6 als temes que tractem.

Taula 12: Aspectes socials de les Leyes fundamentales del Reino

“Renovando la tradicién catdlica de justicia
social y alto sentido humano que informé la
legislaciéon de nuestro glorioso pasado, el estado
asume la tarea de garantizar a todos los espano-
les la Patria, el Pan y la Justicia.” (Preambul).

“(...) liberard a la mujer casada del taller y de
la fabrica.” (II, 1)

“Se crearan las instituciones necesarias para
que en las horas libres y en los recreos de los tra-
bajadores, tengan éstos acceso al disfrute de
todos los bienes de la cultura, la alegria, la mili-
cia, la salud y el deporte.” (I, 6)

“Se establecera el subsidio familiar por medio
de organismos adecuados.” (I1I, 2)

“A través del Sindicato, el Estado cuidara de
conocer si las condiciones econémicas y de todo
orden en que se realiza el trabajo son las que en

FUERO DEL justicia corresQonden al trabajador.” I1, 5)
TRABAJO “Se tenderd a dotar a cada familia campesina
de una pequena parcela, el huerto familiar, que le
peq p , e
sirva para atender a sus necesidades elementales
y ocupar su actividad los dias de paro.” (V, 4)

“Se conseguira el embellecimiento de la vida
rural, perfeccionando la vivienda campesina y
mejorando las condiciones higiénicas de los pue-
blos y caserios de Espafia.” (V, 5)

“La previsién proporcionard al trabajador la
seguridad de su amparo en el infortunio.” (X, 1)

“Se incrementaran los seguros sociales de
vejez, invalidez, maternidad, accidentes de traba-
jo, enfermedades profesionales, tuberculosis y
paro forzoso, tendiendo a la implantacién de un
seguro total. De modo primordial se atenderd a
dotar a los trabajadores ancianos de un retiro
suficiente.” (X, 2)

“Reconoce a la familia como célula primaria
natural y fundamento de la sociedad, y al mismo
tiempo como institucion moral dotada de dere-
cho inalienable y superior a toda ley positiva.

(9 de mar¢ del938)
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1945)
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representante de los siguientes Colegios: (...) Tres
representantes de las cimaras oficiales de comer-
cio; uno de las cimaras de la Propiedad Urbana
y otro en representacion de las asociaciones de
inquilinos (...); j) aquellas personas que por su
jerarquia eclesiastica, militar o administrativa, o
por sus relevantes servicios a la Patria, designe el
Jefe del Estado, oido el Consejo del Reino, hasta
un ndmero no superior a veinticinco.” (Art. 2n)

“La Ley ampara por igual el derecho de todos
los espanoles, sin preferencias de clase ni acep-
cion de personas.” (Art. 3r)

“Todos los espafioles tienen derecho a recibir
educacion e instruccion y el deber de adquirirlas,
bien en el seno de su familia o en centros priva-
dos o publicos, a su libre eleccion. El estado vela-
ra para que ningin talento se malogre por falta
de medios econémicos.” (Art. 5¢)

“Todos los espanoles tienen derecho a parti-
cipar en las funciones publicas de caracter repre-
sentativo, a través de la familia, el municipio y el
sindicato (...)” (Art. 10)

“El Estado reconoce y ampara a la familia
como institucién natural y fundamento de la socie-
dad, con derechos y deberes anteriores y superio-
res a toda ley humana positiva. El matrimonio sera
uno e indisoluble. El Estado protegerd especial-
mente a las familias numerosas.” (Art. 22)

“Los padres estin obligados a alimentar, edu-
car e instruir a sus hijos. El Estado suspendera el
ejercicio de la patria potestad o privard de ella a
los que no la ejerzan dignamente, y transferira la
guarda y educacién de los menores a quienes por
ley corresponda.” (Art. 22)

“El Estado espanol 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, enfermedad, maternidad, accidentes
de trabajo, invalidez, paro forzoso y demas riesgos
que pueden ser objeto de seguro social.” (Art. 28)

“El Estado mantendra instituciones de asistencia
y amparard y propulsara las creadas por la iglesias,
las corporaciones y los particulares.” (Art. 29)

“El Estado facilitara a todos los espanoles el
acceso a las formas de propiedad mads intima-
mente ligadas a la persona humana: hogar fami-







ANTECEDENTS HISTORICS

LEY DE SUCESION
EN LA JEFATURA
DEL

ESTADO

195

someter a su aprobacion de aquéllas la revoca-
cion de la que hubiere propuesto, aunque ya
hubiese sido aceptada por las Cortes.” (Art. 6&)

“Cuando, vacante la Jefatura del Estado, fuese
llamado a suceder en ella el designado (..., el
Consejo de Regencia asumird los poderes en su
nombre y convocard 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. 7¢)

“Para ejercer la Jefatura del Estado como Rey o
Regente se requerira ser varén y espafol, haber
cumplido la edad de treinta anos, profesar la reli-
gion catdlica, poseer la cualidades necesarias para
el desempeno de su alta mision y jurar las leyes fun-
damentales, asi como lealtad a los Principios que
informan el Movimiento Nacional (...)” (Art. 9¢)

LEY DE
PRINCIPIOS DEL
MOVIMIENTO
NACIONAL

(17 de maig de
1958)

“La comunidad nacional se funda en el hom-
bre, como portador de valores eternos, y en la
familia, como base de la vida social (...)” (V)

“Las entidades naturales de la vida social:
familia, municipio y sindicato, son estructuras
basicas de la comunidad nacional.” (VI)

“Su forma politica es, dentro de los Principios
inmutables del Movimiento Nacional y de cuanto
determinan la Ley de Sucesion y demas leyes fun-
damentales, la Monarquia tradicional, catdlica,
social y representativa.” (VI

“La participacion del pueblo en las tareas
legislativas y en las demas funciones de interés
general se llevara a cabo a través de la familia, el
municipio, el sindicato y demas entidades con
representacion organica que a este fin reconoz-
can las leyes. Toda organizacion politica de cual-
quier indole al margen de este sistema represen-
tativo sera considerada ilegal.” (VIID)

“Todos los espanoles tienen derecho a: una
justicia independiente, que serd gratuita para
aquellos que carezcan de medios econdmicos; a
una educacion general y profesional, que nunca
podri dejar de recibirse por falta de medios mate-
riales; a los beneficios de la asistencia y seguridad
sociales y a una equitativa distribucion de la renta
nacional y de las cargas fiscales. El ideal cristiano
de la justicia social, reflejado en el Fuero del tra-
bajo, inspirard la politica y las leyes.” (IX)
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LEY _
ORGANICA
DEL
ESTADO

exterior; en su nombre se administra la justicia
(..)" (Art. 68)

“El Gobierno de la Nacién. El Jefe del Estado
dirige la gobernacién 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 6rgano que determina la politica nacional, ase-
gura la aplicacion de las leyes, ejerce la potestad
reglamentaria y asiste de modo permanente al
Jefe del Estado en los asuntos politicos y admi-
nistrativos.” (Art. 13)

“El Consejo Nacional. Son fines del Consejo
Nacional, como representacion colegiada del
Movimiento, los siguientes: a) fortalecer la unidad
entre los hombres y entre las tierras de Espana;
b) defender la integridad de los Principios del
Movimiento Nacional (...); ¢ velar por el desa-
rrollo y ejercicio de los derechos y libertades
reconocidas por las leyes fundamentales y esti-
mular la participacién auténtica y eficaz de las
entidades naturales y de la opinién publica en las
tareas politicas; d) contribuir a la formacion de las
Juventudes espafiolas 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
accion politica; f) cuidar de la permanencia y per-
feccionamiento  del  propio = Movimiento
Nacional.” (Art. 21).

“La Justicia gozard de completa independen-
cia. Sera 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 Nacién, constitui-
das por los Ejércitos de Tierra, Mar y Aire y las
Fuerzas de Orden Publico, garantizan la unidad e
independencia de la Patria, la integridad de sus
territorios, la seguridad nacional y la defensa del
orden constitucional.” (Art. 37)

“La Administraciéon (del Estado), constituida
por 6rganos jerdrquicamente ordenados, asume
el cumplimiento de los fines del Estado en orden
a la pronta y eficaz satisfaccion del interés gene-
ral.” (Art. 40)






ANTECEDENTS HISTORICS 199

unidad es repulsiva. Todo separatismo es un crimen que no perdonaremos.
La Constitucién vigente, en cuanto incita a las disgregaciones, atenta contra
la unidad de destino de Espafa. Por eso deseamos su anulacién fulminan-
te.” L’altre puntal era la concepci6 totalitaria de I’Estat, en virtut de la qual
aquest absorbi 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 composicié de les Corts o la naturalesa dels referendums.274

Pel que fa als “drets socials”, els Principios del Movimiento Nacional es
fonamentaven en “el ideal cristiano de la justicia social” i proclamaven que
“todos los espafioles tienen derecho: (...) a una educacién general y profe-
sional,2’> que nunca podra dejar de recibirse por falta de medios materiales;
a los beneficios de la asistencia social y seguridad sociales y a una equitati-
va distribucién de la renta nacional”; aquesta escola a que es proclama el
dret és la que Salomé Marques anomena l'escola del “no”: “no a la coedu-
cacio, no a la llengua catalana, no a les propostes de renovacié procedents
de Pestranger, no a l'escola laica, no (...)”.276 D’altra banda, “se reconoce al
trabajo como origen de jerarquia, deber y honor de los espafioles” (...) “El
Estado procurara por todos los medios a su alcance perfeccionar la salud fisi-
ca y moral de los espafoles y asegurarles unas condiciones dignas de tra-
bajo (...)” IX, X, XID. A part de 'ambigtitat d’aquestes declaracions, no s’es-
tablien mecanismes per fer-les efectives ni cap sistema real de garantia.

En relaci6 amb la proteccié social i les assegurances socials, el Fuero
del trabajo y el Fuero de los espafoles s’hi referien en els termes segitients:
“La prevision proporcionara al trabajador la seguridad de su amparo en el
infortunio (...) Se incrementaran los seguros sociales de vejez, invalidez,
maternidad, accidentes de trabajo, enfermedades profesionales, tuberculo-
sis y paro forzoso, tendiendo a la implantacién de un seguro total. De modo
primordial se atendera a dotar a los trabajadores ancianos de un retiro sufi-
ciente” (Fuero del trabajo, X, 1 i 2); “El Estado espafol 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 demas riesgos que puedan
ser objeto de seguro social” (Fuero de los espafioles, art. 28). Era urgent
afrontar les peremptories necessitats dels treballadors; tanmateix, la majoria
de les declaracions tenen un caracter programatic, 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 sucesién i la Ley Organica del Estado.

275. En tractar de l'educacio, el Fuero de los espanoles estableix que “todos los espafoles
tienen derecho a recibir educacion e instruccion y el deber de adquirirlas, bien en el
seno de la familia o en centros privados o publicos, a su libre eleccién. El Estado vela-
rd para que ningin talento se malogre por falta de medios econémicos” (art. 5).

276. S. Marques, L'educacio. .., op. cit., pag. 153.
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bles” (Ley de principios del Movimiento Nacional, VII i art. 2), proclamaven
que “Espana es una unidad de destino en lo universal” (I), formada per “las
entidades naturales de la vida social: familia, municipio y sindicato”, que
“son estructuras basicas de la comunidad nacional” (VD). A partir d’aques-
tes entitats basiques es va articular el simulacre de participacio.

El Sindicato

En els nous plantejaments no hi cabien les confrontacions entre els agents
econdmics?82 i, per tant, no calien els sindicats. N’hi havia prou amb un, i per
aix0 la Ley de unidad sindical de 1940 establia que “la Organizacién Sindical
de FET y de las JONS es la Ginica reconocida con personalidad suficiente por
el Estado”283 i, per tant, “los espafioles, en cuanto participen en el trabajo y la
produccion, constituyen la Organizacion Sindical” i “a través del Sindicato, el
Estado cuidard de conocer si las condiciones econdmicas 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
facultats per “crear y mantener organismos de investigacion, formacion moral,
cultural y profesional, prevision, auxilio y demas de caracter social que inte-
resen a los participes de la produccion” (Fuero del trabajo, X111, 6), funcions
que en el camp social foren ampliament exercides.

Les corporacions locals

Es va recuperar un element ideologic de I'antic régim: la concepcié del
municipi com una de les tres institucions naturals, amb consideraci6é d’es-
tructura basica social, al voltant de la qual s’articulava fonamentalment la
suposada participaci6.284 L’ordenacio6 territorial i administrativa s’establia a
I'entorn del municipi i la provincia. Aquestes dues corporacions locals
tenien “personalidad juridica y capacidad plena para el cumplimiento de su
fines peculiares (...) seran elegidas por sufragio articulado a través de los
cauces que senala el articulo diez del Fuero de los espanoles”285 (art. 46 de
la Ley Organica del Estado).

282. Estaven prohibides les vagues, que eren considerades com a delictes de sedicié pel
Codi Penal de 1944.

283. Es podria dir que “hacia de los sindicatos oficiales un servicio del partido tinico”. R. M.
Martin de la Guardia i G. A. Pérez Sanchez, “La sociedad espafiola durante el régimen
de Franco”, dins ]J. Paredes (coord.), Historia contemporanea de Esparnia (siglo XX),
Barcelona, Ariel, 1998, pag. 776.

284. Vegeu art. 2n. de la Ley constitutiva de las Cortes, reproduida a la taula 12.

285. Art. 10 del Fuero de los espafioles: “Todos los espanoles tienen derecho a participar en
las funciones publicas de caricter representativo, a través de la familia, el municipio y
el sindicato, sin perjuicio de otras representaciones que las leyes establezcan”.
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vincia, elegidos por quienes figuren en el censo electoral de cabezas de
familia y por las mujeres casadas (...). També es referien al dret d’aliments
en els termes seguents: “Los padres estdn obligados a alimentar, educar e
instruir a sus hijos”.

LEsglésia

El paper de I'Església catdlica ana variant, des dels primers anys en que
es va beneficiar de la “Cruzada” (Estat confessional, obligatorietat dels
matrimonis religiosos, influéncia en 'ensenyament i la universitat, etc.), pas-
sant per la influéncia de 'Opus Dei en el Govern, fins als capellans joves
que, influits pel Concili Vatica 11,287 adoptaren actituds més compromeses i
fins 1 tot militants antiregim. D’altra banda, I'Església catdlica va tenir una
notable incidéncia en el camp assistencial d’acord amb els postulats del
regim (“El Estado mantendra instituciones de asistencia y amparara y pro-
pulsari las creadas por la Iglesia (...)”; Fuero de los espafioles, art. 29), tot
i que després ho féu de manera més independent, compromesa i técnica,
com veurem, mitjan¢ant els nous plantejaments de Caritas.

Lexercit

Pel que fa a 'exeércit, va estar incondicionalment al costat del régim; 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 defensa del orden constitucional”
(Ley Organica del Estado, art. 37), encara que en els darrers anys es produi
una certa “obertura”288 que s’exterioritza primer mitjancant la destitucié del
lider del reformisme professional dins de l'éxercit, el tinent general Diez
Alegria, com a cap de I’'Alt Estat Major2® i després amb la detencio, el 29
de juny de 1975, d’oficials de l'exercit que feia aproximadament un any
havien format la clandestina Unién Militar Democratica Espafiola per acon-
seguir suport militar per al régim democratic i la reforma social.

287. “Una fuente de disidencia (...) la constituy6 el dramatico cambio operado en la politi-
ca de la Iglesia, unida a la disidencia politica activa de gran parte de los sacerdotes jove-
nes. Las reformas liberizadoras y las nuevas definiciones de la Iglesia Catdlica del
Concilio Vaticano II, que terminé en 1965, tuvieron probablemente més impacto en
Espafia que en ningln otro pais”. Stanley G. Payne, El régimen de Franco (Madrid,
Alianza Editorial, 1987), pag. 585.

288. “Dentro de los militares se produce también en los dltimos afios el mismo proceso de
“apertura” que es atribuible a todo el establecimiento politico”. Vegeu: Amando de
Miguel, Sociologia del Franquismo, (Barcelona, Editorial Euros, 1975), pag. 165.

289. “Diez Alegria era el principal defensor del profesionalismo apolitico mas 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 Iniciatives renovadores

En la segona part del franquisme, a partir dels anys seixanta, es comen-
cen a produir algunes iniciatives adrecades a la millora técnica, organitzati-
va i financera 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 aillades, van anar con-
vergint en férmules i actuacions properes que possibilitaren que durant la
transicio es poguessin forjar uns serveis socials moderns, semblants als dels
altres paisos europeus.

Entre les multiples iniciatives?90 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 creacié de les escoles d’assistents
socials i les aportacions del sector public.

Aportacions civiques

En aquest periode comenca a aflorar un moviment associatiu, sobretot
d’ajuda mutua, que comenga a construir “serveis socials” per a determinats
collectius necessitats per tal d’aconseguir un model de serveis diferent que
s’adigués més amb la dignitat dels usuaris i les seves possibilitats rehabili-
tadores i d’integracio. El paradigma d’aquesta nova manera de fer és el que
iniciaren els pares i amics de persones amb discapacitats, especialment psi-
quiques; com veurem després, “(...) a la década dels seixanta i setanta hi va
haver un fort increment en la formacié d’associacions per a la defensa dels
drets dels disminuits. En el cas dels psiquics qui les formaven eren majo-
ritariament pares”.291

Un altre puntal en aquest procés renovador va ser el que va emprendre
Caritas,2%2 amb aportacions tedriques molt valuoses i amb intervencions a
favor 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 Accion Catdlica Espafola, i cinc anys després es van apro-
var els reglaments de Caritas, que configuren aquesta entitat com a organ
oficial de la caritat de I'Església dedicat a pal-liar les necessitats basiques

290. Hi van incidir altres factors i es van rebre influéncies externes. Van ser importants les
que procedien de Franca (es van crear associacions de procedéncia francesa), la recon-
ceptualitzacié del treball social, del desenvolupament comunitari introduit per Marco
Marchioni, etc., sobre algunes de les quals parlarem més endavant. Per ampliar aques-
ta qliestié vegeu: D. Casado i E. Guillén, Manual..., op. cit., pag. 194-200.

291. M. Dolors Arteman, “Inicis”, dins Andreu Corominas i Pere Sabater, Les associacions pro
persones amb disminucio psiquica a Catalunya (Barcelona, APPS, 1994), pag. 109.
292. Per ampliar els temes historics de Caritas es pot consultar 'exhaustiu treball d’Antonio

Gutiérrez Resa, Caritas Espariola en la Sociedad del Bienestar. 1942-1990..., op. cit.
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Draltres iniciatives singulars d’aquells anys foren la creacié 'any 1955 de
I'Escola d’Ensenyament Social patrocinada per I'Orientacié Catolica i
Professional del Dependent (OCPD), amb alumnes exclusivament masculins
que sortien amb el titol d’assistent social per treballar en les diverses obres
socials que es feien des de I'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 'Escola de Formacié Social Sabadell
Terrassa (1957), ja que, com exposa un dels testimonis: “En aquella época,
recordo que estavem en ple franquisme, a Catalunya es vivia un moviment
important del teixit industrial. La industria creixia amb rapidesa i la ma d’o-
bra immigrada, també. Hi havia un neguit molt fort, sobretot per part dels
empresaris joves, guiats pels corrents de la doctrina social de I'Església, per
fer un pas endavant i superar vells esquemes de beneficeéncia i paternalis-
me.”301

Al final dels anys cinquanta “es van obrir moltes escoles d’assistents
socials arreu d’Espanya, la majoria promogudes a I'ombra de Caritas per
I'esmentat mossén Rogeli Duocastella, o bé per la Seccién Femenina de
Falange o per alguna altra entitat que no tenia dificultats amb el régim fran-
quista, com Creu Roja i ordes religiosos. A Catalunya, les Filles de Sant
Viceng¢ de Paiil crearen, juntament amb la Creu Roja, I'escola de Lleida, i
les religioses de Jesus i Maria, la de Tarragona. L'escola de Manresa “havia
nascut I'any 1959, promoguda per un grup de ciutadans als quals va donar
suport el bisbe de Vic, el Dr. Masnou”.302 Aixi, doncs, a la segona meitat
del segle XX, hi havia set escoles d’assistents socials a Catalunya.303

Iniciatives publiques

La primera iniciativa sorgeix arran dels canvis socioeconomics que es
produiren al final dels cinquanta i el comenc¢ament dels seixanta, ja que
van afavorir la creacié dels anomenats Fondos Nacionales, als quals ens
referirem més endavant, entre els quals figura la creacié del Fons Nacional

de durada dels estudis. Els primers anys les sortides professionals s’orienten basicament
als sector dels serveis socials sanitaris i psiquiatrics. Més tard (1963) trobem assistents
socials formades a I'Escola també en altres llocs: empresa, Institut Nacional de Previsio,
hospitals infantils, serveis d’emigracid, ajuntaments, institucions de I'obra social d’una
entitat d’estalvi i en barris”. Document “El XXX Aniversari de I'Escola Superior
d’Assistents Socials de Barcelona” (s. a.), pag. 131.

300. Informacié facilitada per Montserrat Colomer.

301. Pilar Porcel, op. cit., pag. 21.

302. Informaci6 facilitada per Montserrat Colomer.

303. Tres escoles a Barcelona -una de I’Església, una de patrocinada per la Seccién Femenina
i Pesmentada de ’OCPD-, una al Vallés, una a Manresa, una a Lleida i una altra a
Tarragona
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Principals actuacions

L'ajuda informal

Aquesta etapa, especialment la primera fase, van ser anys molt dificils,
sobretot per a les families treballadores i els represaliats, i que se supera-
ren com es va poder, en la majoria de casos mitjancant I'ajuda mutua i la
solidaritat familiar, veinal i els amics.305

El sector mercantil

Pels mateixos motius, en els primers anys l'oferta de serveis comercials
fou molt limitada, a causa de la manca de demanda solvent per a aquest
tipus de serveis. En la segona fase d’expansié economica i d’increment de
la incorporacié de la dona al treball es produeix una certa demanda,300
especialment en 'ambit de la infancia i la gent gran, com assenyala Casado
valorant aquesta etapa: “No dej6é de haber oferta comercial de servicios,
sobre todo en guarderias, residencias para ancianos y centros asistenciales
para deficientes mentales.”307

La iniciativa social

El moviment associatiu fins 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 fins l'any 1964 39— i les associacions constituides 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 carcter autoritario,
no era favorable, como es sabido, al asociacionismo. Mis exactamente, solo
le interesaban las asociaciones que controlaba”.3%° En plena Guerra Civil, el
13 de desembre de 1938, el general Franco va crear ’Organizacion Nacional
de Ciegos Espafioles (ONCE) ,310 que va iniciar la venda del cup6 pro cecs
I'any 1940. Es tracta d’una associacié 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.

3006. “...al final del franquismo, operaban en el campo de la accién social entidades privadas
voluntarias y mercantiles. Se ha propuesto la estimacién, para unos afios mis tarde, de que
cubrian aproximadamente el 60 % de la rama, pero no conocemos las bases empiricas de
la conjetura”. Demetrio Casado (dir.), “Accién Social i servicios sociales”, dins Informe socio-
logico sobre la situacion de Esparia (Madrid, Fundacién FOESSA, Madrid, 1994), pag. 1748.

307. D. Casado (dir.), “Accién Social i servicios sociales”, op. cit., pag. 1748.

308. Malgrat que el Fuero de los espafioles declarava que els espanyols podien asociarse
para fines licitos ¥ de acuerdo con lo establecido por las leyes”, no es va regular fins 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 historics de 'ONCE vegeu ONCE: G5 aios 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 fills dels promotors; aixi, comencaren per la cre-
aci6 d’escoles d’educacié especial i d’atencié assistencial per als infants
molt afectats, després seguiren amb els pretallers i tallers laborals i ocupa-
cionals fins a arribar als serveis residencials.

En relacié amb l'acci6é voluntaria altruista, s’ha comentat la impossibili-
tat d’establir sota el régim franquista 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 'empara de 'Església. A par-
tir dels anys seixanta van sorgir algunes associacions, sobretot d’autoajuda,
i actuaren també algunes fundacions benefiques.

El paper de I'Església en aquesta etapa fou important: s'actuava des de
les parroquies, els ordes religiosos i altres entitats confessionals, com les
Conferéncies de Sant Vicen¢ de Paul. L'Església va col'laborar a satisfer les
necessitats basiques dels desprotegits mitjancant 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 I'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
seglient en un estudi recent: “Después de un largo periodo histérico cuyo
desarrollo estuvo casi paralizado (1939-1965) y después de afrontar una
muy lenta recuperacion en la etapa final del franquismo y la transicion poli-
tica (1965-1980) iniciaron un rdpido crecimiento, diversificacion y protago-
nismo social —en nuestro caso subordinado en parte a las politicas publi-
cas de soporte econdmico de muchas ONGs— en un nuevo contexto de
auge de la sociedad civil y de reestructuracion del estado de Bienestar
(1980-1995).7314 Aquest moviment va viure durant el franquisme moments
baixos, perd en l'etapa final anira creixent fins a adquirir un paper decisiu
en la transicio.

També a I'empresa tingué importancia I'accié 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
periode anterior (guarderies, serveis per als jubilats, vacances per als treba-
lladors, etc.), aixi com altres de més innovadors, com els que hem esmen-
tat anteriorment del Gremi de Fabricants de Sabadell i altres institucions,
que crearen I'Escola de Formaci6 Social.

314. Gregorio Rodriguez Cabrero, “Aproximacién al andlisis del tercer sector de objeto
social: marco general, objetivo y metodologia”, dins Gregorio Rodriguez Cabrero
(coord.), Las entidades voluntarias de accion social en Espaiia. Informe General
(Madrid, Fundacién FOESSA, 2003), pag. 34.
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- Fons de Protecci6 a la Beneficencia. Aquest fons es va crear el 29 de
desembre de 1936 i es dedicava a subministrar recursos a l'obra de I'’Auxilio
Social, als establiments de beneficeéncia, als orfes dels morts a la guerra, etc.
Aquest fons era gestionat per la Direccid General de Beneficeéncia del
Ministeri de Governaci6. Tot i aix0, la beneficéncia puiblica propiament dita
va continuar actuant en tot aquest periode a través de I’Administracié 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’obri a 'Espanya fran-
quista una nova etapa de canvis propiciats per la bonanga economica euro-
pea, la ma d’obra barata i 'abséncia de drets socials, que el reégim va aprofi-
tar per aparentar una obertura, del tot superficial i enganyosa. Aquestes trans-
formacions també tingueren repercussions en el camp assistencial, ja que
s’emprengué com a linia de financament de determinades activitats la utilit-
zacio dels impostos finalistes, en concret un recarrec sobre l'adquisicié de
béns a titol lucratiu; tot i que a partir de 1962 s'augmentaren les quantitats
mitjan¢ant subvencions a carrec dels pressupostos de I'Estat.3!> Per adminis-
trar aquests recursos economics, es crearen els Fondos Nacionales para la
Aplicacion Social del Impuesto y del Ahorro, que tingueren una gran importan-
cia en la politica social del régim 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 fou de gran utilitat
en la formacié de la ma d’obra que necessitava 'economia espanyola del
moment, mitjancant la concessié de beques i préstecs als escolars sense recur-
sos i amb bon rendiment; el Fondo Nacional de Proteccion al Trabajo, que con-
cedia subsidis d’atur arran de la reestructuracié empresarial que s'estava fent,
préstecs a cooperatives o ajudes a moviments migratoris, entre d’altres; i final-
ment, el Fondo de Crédito para la Difusion de la Propiedad Inmobiliaria. Es a
dir, aquests fons cobrien les principals necessitats de I'expansioé economica.

El Fonas, que és el que més ens interessa per la seva relaci6 amb els
serveis socials i al qual ens hem referit com a proposta innovadora de
I’Administracié, “no era un organismo sino un patronato presidido por el
Ministro de Gobernacion, cuyo vicepresidente era el Director General de
Beneficencia, y en el que formaban parte representantes de la mayoria de
los ministerios. El FNAS repartia las ayudas en régimen discrecional, a infan-
cia desvalida, en favor de subnormales y en favor de ancianos y enfermos.
Aunque nos encontremos ante una nueva encarnacion de la beneficencia
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 Alemin, El sistema publico..., op. cit., pag. 161,
316. Ibidem, pag 160.
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b. El Movimiento

El Movimiento establi per als joves el Frente de Juventudes, que després
es converti en 'Organizaciéon Juvenil Espafola (OJE), i per a les dones, la
Seccion Femenina de la Falange Espanola Tradicionalista y de las JONS,
que, a més de ser instruments d’adoctrinament, tenien al seu carrec forca
serveis. La Secretaria General del Movimiento disposava d'un ampli dispo-
sitiu assistencial, especialment a partir de 'esmentada Delegacion Nacional
del Auxilio Social, perd a més van anar assumint més activitats: habitatge,
col'legis menors i majors, formacié professional, albergs, beques, etc.

La Seccién Femenina fou, doncs, “una organizacion politica partidista,
de signo totalitario. Sus obras sociales, como las culturales o educativas,
fueron instrumentos de servicio publico (...) pero cargadas de ideologia”.318
Va desenvolupar diversos programes socials i culturals i disposava de mul-
tiples equipaments, com guarderies, albergs, “hogares rurales”, catedres
ambulants o centres socials polivalents. A més de gestionar 'obra de
I'’Auxilio Social tenia al seu carrec la direccié del Servicio Social de la Mujer,
que era com una especie de servei militar per a les noies.

¢. Organitzaci6 sindical

L’Organizacién Sindical portava a terme diferents obres, algunes de rela-
cionades amb els serveis socials, com I’Obra Sindicalista de Proteccién a la
Madre y al Nifio (1937), 'assisténcia sanitaria, mitjancant I'Obra Sindical del 18
de Julio, I'Obra Sindical de Educacién y Descanso per a I'habitatge i el temps
lliure, i també va actuar en 'ambit de la formacié professional i 'ocupacio.

d. Seguretat Social

Carmen Aleman distingeix diverses fases en I'evolucié de la Seguretat
Social franquista: a) el 1937, vinculada a la doctrina social de 'Església en
el vessant d’ajuda a la familia, que es va concretar en els subsidis familiars;
b) el 1939: substitucié del retir obrer pel subsidi de vellesa i invalidesa
(Pany 1947 es va crear ’Asseguranca Obligatoria de Vellesa i Invalidesa —
SOVI— que samplia a la viduitat el 1955), i ¢ el 1942: Asseguranca
Obligatoria de malaltia (SOE), que ampliava les prestacions a les atencions
de medicina de capgalera i especialistes en régim obligatori, prestacions
hospitalaries i ampliacié de la dispensacié 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-
cepcidn inicial, eran un servicio social de la accién formativa” i, per tant, que “ello sig-
nifica, pues, que la Seguridad Social espafola se abre a los servicios sociales ya en la
década de los afios cincuenta”. D. Casado, Introduccion a los servicios sociales. .., op.
cit., pag. 39.
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També establia com a proteccié complementaria 'assisténcia social per
cobrir situacions de necessitat o complementaries no previstes.

Tanmateix, no ens podem deixar enlluernar per I'embalum i aparatosi-
tat d’aquest immens conglomerat d’institucions i organismes publics i para-
publics franquistes (s’han comptabilitzat fins a 18 organismes amb com-
peténcies en materia social),321 polititzats, descoordinats i amb escassos
recursos, ja que com hem dit al comencament va ser el sector informal 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 funcions previstes a
la legislacio 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 poblacio;
en concret l'article 101, entre 'amplia relacié de funcions, incloia la bene-
ficencia, la proteccié de menors, la prevenci6 i repressié de la mendicitat,
els albergs per a transetints i l'assisténcia farmaceutica a families desvalgu-
des. Les diputacions també havien.de continuar amb les obligacions de
beneficeéncia 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 menus diaris, i més de la
meitat eren serveis per a infants. A Girona va ser la Llar Infantil i el Geriatric
del Puig d’en Roca, a Lleida els grans hospitals als afores de la ciutat, i a
Tarragona, les grans institucions privades concertades per la Diputacié de
Tarragona. Aquest model entra en crisi al cap d’uns anys i en plena transi-
ci6 s’inicia el procés de reforma mitjancant el desinternament, la racionalit-
zaci6 i la democratitzacié d’aquestes institucions, és a dir, es fa el que s’ha-
via fet a 'Europa occidental, perd amb 30 anys de retard.

Com s’ha comentat, un dels fendomens més importants d’aquests anys a
Catalunya fou la immigracié en massa que va arribar sobretot del sud de la
peninsula a partir dels anys seixanta. La manca de serveis i equipaments
adients va derivar en la creacié de suburbis molt degradats a les ciutats,
especialment a les zones industrials, que exigia actuacions urgents, sobre-
tot pel que fa a I'habitatge i les infraestructures. D’aquests anys daten les
construccions de nous barris suburbials, on arrelen amb forca experiéncies
de treball social comunitari i s’inicia la conceptualitzacié i implantacié dels
primers serveis socials locals, un procés que s’intensifica amb els primers
ajuntaments democratics. En aquestes actuacions és on destaca, com hem

321. D. Casado, “Los servicios sociales en la perspectiva histérica”, Documentacion Social,
nim. 64, 1986.
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han anat canviant. El nivell elemental i generalitzat d’aquestes mancances
sovint fa dificil determinar a quina classe de necessitat corresponen (la
salut, I'educacid, el treball, les assegurances socials, I'habitatge o els serveis
socials, que eren conceptes diferents dels d’ara). La consideracio i la preo-
cupacié pels subjectes d’aquestes necessitats també va experimentar pro-
fundes transformacions, des del pobre de Jesucrist o el foraster pobre peri-
1165 fins 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 situacié personal i amb diferents modalitats de rela-
ci6 amb la terra, amb una jurisdiccié que s’havia “privatitzat” en bona part,
i que era competéncia del senyor, i amb un dret fragmentat 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, politics i socials,
tot i que no es donaren forcosament en aquest ordre, ni el seu progrés fou
lineal, sin6 amb anades i tornades freqiients i dramatiques, com ho mostra
el darrer periode estudiat, en que la dictadura suposa un greu retrocés en
el gaudi de la majoria d’aquests drets.

Totes les modificacions 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 forca difoses i confuses, que caldria
estudiar amb més deteniment i profunditat. Tanmateix, sembla que les
relacions feudals estaven formades sobretot per un conjunt de drets del
senyor, perd també de deures, entre els quals figuraven determinades
atencions personals. El liberalisme reconegué un conjunt de drets i deu-
res, especialment civils i politics, que crearen, d’'una banda, un reducte de
llibertat personal i una obligacié de no intervenir en aquestes esferes i, de
I'altra, establiren un sistema de participacié en I’eleccié dels representants.
També s’anaren obrint cami els anomenats drets socials, entre els primers
el dret a I'educacié i després altres obligacions publiques en 'atencié a
les persones necessitades, com les accions previstes per la Llei de bene-
ficencia. La gravetat de 'anomenada gtiestio social i la lluita dels movi-
ments obrers aconseguiren que s’establissin un conjunt de drets laborals i
dispositius de proteccié social que generaren, aixi mateix, un seguit de
deures per part dels empresaris, els treballadors i els poders publics. Entre
les experieéncies publiques son interessants, perd poc conegudes i estu-
diades, les actuacions empreses des les dues breus experieéncies d’auto-
govern catala. Tot aquest procés se’n va anar en orris amb la dictadura
franquista, que suprimi el sistema de drets i llibertats que s’havia anat
aconseguint. Tanmateix, a la segona part del periode franquista es pren-
gueren mesures que posaren les bases per establir un sistema de protec-
ci6 social modern, en el qual figuraven els serveis socials de la Seguretat
Social.
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socials. També han estan presents diferents formes voluntaries d’heteroaju-
da.

Pel que fa al sector public, a 'edat mitjana costa de determinar quins
son els agents i les accions que mereixen aquesta qualificacié. El rei, els
nobles o I'Església desenvolupen simultaniament diferents papers, institu-
cionals i privats, que exigeixen analisis acurades sobre l'origen de les
accions, de les fonts de financament i altres elements rellevants. Les actua-
cions publiques foren constants, perd amb diferents intensitats i amb dife-
rents protagonistes, en que destacaren, a més dels esmentats, les accions de
les autoritats locals, sobretot a partir del segle XVI, on se situa el naixement
de les primeres politiques socials, tot i que després amb les monarquies
absolutistes es va produir una centralitzacié de moltes d’aquestes comeses.
Les actuacions publiques van adquirir una obligatorietat legal, especialment
constatable a partir de les lleis de beneficéncia. Catalunya va disposar de
dues experiencies d’autogovern (Mancomunitat i Generalitat republicana)
de gran interes en el camp social, tot i que caldria aprofundir per determi-
nar-ne l'abast real. Durant el franquisme s’aprecia un aiguabarreig entre les
actuacions publiques i les de les institucions del regim (Movimiento,
Sindicat, Seguretat Social), dificils de catalogar i que malgrat la seva
abundancia foren insuficients 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 adrecades a la proteccié social.

Amb aquest complex i ric llegat acumulat en el transcurs del llarg cami
transcorregut arribem al llindar d’'un nou periode democratic que permetra
anar conformant amb tots aquests materials i amb noves aportacions els ser-
veis socials de final de segle.



Tercera
part
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ELS SERVEIS SOCIALS
ACTUALS

LA TRANSICIO
Consideracions generals

Descripcio de 'entorn

L’anomenada transicio €s una etapa complexa en la historia d’Espanya,
amb perfils imprecisos, plena de mites i incerteses, sobre la qual planen
grans debats oberts. Les valoracions van des de qui considera, com Tusell,
que fou un “ejemplo canonico de este tipo de transicién”, o Colomer, que,
tot i valorar-ne els aspectes positius, considera que “ha producido, como
consecuencia paraddjica de su propio método de negociaciones temerosas,
una democracia mas bien mediocre y de baja calidad”!, fins als que pen-
sen que “como ningin demodcrata consecuente podia reconocer que habia
luchado para ‘aquello’, la transicion se convirtié en un tratado de coémo
escamotear la politica a la sociedad; adopté muy diversas formas, desde las
mads vulgares a las mas sofisticadas”.2

1. Citats per Secundino Serrano a “Transicién y democracia en Espafia (1975-1996)”, en M.
Tufién de Lara et al., Historia de Espafa (Valladolid, Ambito Ediciones, 1999), p. 639.
2. G. Morén. El precio de la transicién (Barcelona, Editorial Planeta, 1991), p. 13.
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Parella de simpatitzants del Partit Socialista Unificat de Catalunya (PSUC), la diada de 1977. (Foto AIEMB
de la Diputacié de Girona)

za le arrebaté en 1939. Su tozudez hizo posible que no se tuviera que
comenzar de cero. Quizd era la primera vez que nos ocurria algo asi des-
pués de un desastre histérico, y ello gracias sobre todo a un cierto sentido
de Estado no aplicado a Espana, sino a Cataluna, lo que, paradéjicamente,
entre los catalanes es raro. Porque la Generalitat prefigura el poder politi-
co catalin antes incluso de la existencia de una Corona espanola”.
Tanmateix, com assenyalen Riquer i Culla, va ser “I'inic acte de restauracio
de la legitimitat republicana en tot el procés de la transici6 democratica
espanyola, i la gestio presidencial dels mesos segtients tindra una gran
importancia per familiaritzar de nou els catalans, tant els d’origen com els
d’adopci6, amb les formes i els simbols -encara no amb els continguts- de
l'autogovern”.6

Nogensmenys un dels grans protagonistes d’aquesta etapa fou el carrer.
Aquest moviment de ciutadans que sortien al carrer era molt divers; unes
mobilitzacions eren originades per conflictes 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. Culla, op. cit., p. 429.
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Miting dels partits Convergeéncia Democratica de Catalunya, Esquerra Democratica de Catalunya i Partit
Socialista de Catalunya, en coalicié Pacte Democratic per Catalunya, realitzat al Pavell6 d’Esports. (Foto
AIEMB de la Diputacié de Girona)

L’esperit unitari de 'oposicié democratica catalana queda palés amb la
creacio de I'Assemblea de Catalunya el 1971, que va desenvolupar un des-
tacat paper politic i va impulsar diferents campanyes civiques, com “Volem
I'Estatut” i “Salvem Catalunya per la democracia”. Aquest organisme unitari
fou capa¢ d’articular reivindicacions politiques i socials molt amplies. A
escala estatal, fins a l'any 1976 no es produi la unificacié de la Junta
Democratica de Espana (PCE, CCOO, PSP, PTE, P. Carlista i altres) i la
Plataforma de Convergencia Democratica (PSOE, PNV, democrata-cristians
d’'Izquierda Democratica i altres) en la Coordinacién Democratica, conegu-
da com Platajunta. Més tard, es va constituir la Plataforma de Organismos
Democriticos (POD), integrada per la Coordinadora Democratica,
I’Assemblea de Catalunya, els organismes unitaris creats al Pais Valencia, les
Illes Balears, Galicia 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 politiques impulsades des de dins del
mateix reégim, com l'anomenat espiritu del 12 de febrero d’Arias o les ini-
ciatives de Fraga, que pretenien fer retocs en alguns aspectes politics i de
la llibertat d’expressié, perd mantenint l'estructura juridico-politica del
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Foto acte del PSC. (Foto AIEMB de la Diputacié de Girona)

En les esmentades eleccions la participacié 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 fa als partits nacionalistes, el PNV va aconseguir 8 diputats i el Pacte
Democratic per Catalunya, 13 diputats. Al Senat el resultat que van aconse-
guir els dos partits majoritaris fou de 106 senadors la UCD i 35 el PSOE. A
Catalunya la dreta franquista es va presentar sota Alianza Popular-
Convivencia Catalana, liderada per Lépez Rodé; també hi va concorrer
Unién de Centro Democratico, i com a catalanistes es va presentar la coa-
lici6 Uni6 del Centre i la Democracia Cristiana de Catalunya, de centre-
dreta, i un pacte democratic de centre-esquerra integrat pels pujolistes de
Convergencia Democratica, el Partit Socialista (ex-Reagrupament), els libe-
rals d’Esquerra Democratica i fins i tot els independentistes del Front
Nacional. Per 'esquerra hi va participar la coalicié Socialistes de Catalunya
(PSC-PSOE) i el PSUC, aixi com ERC i altres partits no legalitzats mitjancant
agrupacions d’electors. Els resultats de les votacions donaren el 28,4 % als
socialistes, el 18,2 % al PSUC, el 16,8 % al Pacte Democratic i el 5,6 % al
Centre i la Democracia Cristiana; d’altra banda, cal recordar l'aclaparador
triomf al Senat de la coalicié Entesa dels Catalans, integrada per una coali-
ci6 socialista, comunista i republicana.l4

14. Dades extretes de B. de Riquer i J. Culla, op. cit., p. 428-429.
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ca del Estado de Bienestar que trata de conjugar la consolidacién de los
derechos sociales (cuya materializacién se inicia en los anos sesenta con
el despliegue progresivo de la Seguridad Social) y su interrelacién con los
ajustes de la economia espafiola al nuevo contexto internacional de cri-
sis” 10

La situacio del benestar social i els serveis socials

S’ha dit que, a linici de la transicid, l'estat del benestar espanyol
mostrava unes caracteristiques semblants a la dels altres paisos occiden-
tals, si bé amb trets especifics.?7 Aquesta afirmacié del professor
Rodriguez Cabrero, en qué considerava I'Estat franquistal® com a “Estat
autoritari de benestar”, va generar critiques dels qui consideren que no
es pot parlar propiament de tal forma d’Estat, ja que pensen que aques-
ta denominacié esta reservada als sistemes democratics, i fins i tot n’hi
ha que consideren que és patrimoni d’una determinada ideologia o par-
tit politic. El fet és que I'Estat social espanyol que estableix la
Constitucié de 1978 no neix del no-res, siné que parti d’'un conjunt ins-
titucional de proteccié social considerable, que cal tenir en compte per
analitzar adequadament els serveis socials de la transicié i el seu poste-
rior desenvolupament.

Algunes de les mesures impulsades en la transicié provocaren uns can-
vis a escala estatal en 'ambit del benestar social que es poden resumir en
els punts segtients:1?

- Saccelera el creixement de la despesa en Seguretat Social i altres ser-
veis publics a causa de les pressions de la democratitzacié politica, de I'in-
crement de l'atur, de 'envelliment de la poblacié i de I'exigéncia de serveis
publics de qualitat.

16. G. Rodriguez Cabrero, Politica social y pobreza, op. cit., p. 564.

17. Aquests trets derivarien de “la construccion histérica de un sistema de proteccién social
bajo el periodo de modernizacién capitalista del franquismo, de los avatares de la poli-
tica social bajo la transicién politica y la crisis del modelo de crecimiento de los afios
sesenta y, por ultimo, de la definicién en curso de un nuevo modelo de crecimiento y
de estructuracién social”, G. Rodriguez Cabrero, “Origenes y evolucién del Estado de
Bienestar espafiol en su perspectiva histérica. Una vision general”, dins Politica y
Sociedad, 2 (1998), p. 80.

18. D’'una manera més contundent el professor Ignacio Sotelo afirma que “en Espana, los
antecedentes del Estado social hay que buscarlos, en teoria, en los institutos sociales de
la Iglesia, pero, en la practica, lo impulsa la dictadura de Franco”. (Modelo
Socialdemdcrata y Estado social, El Pais, 27 de juliol de 2004)

19. Gregorio Rodriguez Cabrero. El gasto publico en servicios sociales en Espana (1972-88),
(Madrid, Ministerio de Asuntos Sociales, 1990) p. 17-36.






ELs SERVEIS SOCIALS ACTUALS ___ 23§

- Caracter marginal i poc pes especific dels pressupostos de serveis
socials dins el sector public.

- Escassa coordinacié i programacié conjunta de les transferéncies, la
subvenci6 i la concertacié entre els organismes responsables.

- Necessitat d’aprofundir en les possibilitats de racionalitzaci6 i orienta-
ci6 dels fons de financament.

- Pes decisiu que tenen en el conjunt pressupostari de la Generalitat les
transferencies en concepte d’ajuda individual per comparacié amb les
adrecades al manteniment de serveis.

¢) En relacié amb l'estructura del balan¢ de recursos:

- Predomini de P'assisténcia de tipus institucional i residencial en relacio
amb els serveis i els equipaments més innovadors, com l'atenci
primaria o els centres ditirns.

- Heterogeneitat de tipologies, grandaria i capacitats, amb variada
gamma de titularitats juridiques i formules de gestio.

- Oferta desequilibrada, tant en les seves finalitats com en els territoris.

- Precarietat informativa.

En referir-nos als serveis socials a la transici6, 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 multiples activi-
tats sobresurten a Catalunya les realitzades pel Grup d’Investigacié i de
Treball Social (GITS),%! creat el 1973, i que va funcionar durant sis anys,
amb seu dins '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 estructuracié i 'organitzacié dels
serveis socials; aixi mateix, van exercir una gran influéncia els treballs i
les publicacions de Gloria Rubiol sobre els serveis socials a diferents pai-
50s.%2

21. Els GITS van ser dirigits per Rosa Domeénech, Teresa Font, Francesca Masgoret, Isabel
Montraveta, Anna Moratd, Rosa Romeu i Gloria Rubiol.

22. Gloria Rubiol, Els serveis socials: organitzacié i funcionament a Gran Bretanya,
Iugoslavia, Israel i Paisos Baixos (Barcelona, Fundacié Jaume Bofill-Editorial Blume,
1980); Gloria Rubiol, Els serveis socials d’atencio primaria a diferents paisos europeus
(Generalitat de Catalunya, Departament de Sanitat i Seguretat Social, 1986). Del primer
llibre se’'n van fer dues edicions en castella.
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d) Es proposa la creacié d'un “sistema de serveis socials” integrat i
independent d’altres sistemes (sanitat, educacié o Seguretat Social). Aixd
implicava la previa integracié de tots els serveis socials i la creacié d’'una
organitzacié administrativa que ho fes possible. Per a I'elaboraci6 es tin-
gueren en compte les politiques de serveis socials i 'organitzacié d’altres
paisos.26

e) Es propugna la unificacié en una Unica 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
denominacié, com ja s’ha explicat, va existir —tot i que durant poc temps—
I'any 1933, durant I'etapa de la Generalitat Republicana.?’

f)  En relaci6 a la tradicional i controvertida relacié entre sanitat i ser-
veis socials, conseqiient amb la proposta anterior, recomanava no incorpo-
rar els serveis socials a sanitat sind “integrar els serveis assistencials i de
promocié social” en la Conselleria proposada; aixi mateix, desestimava la
denominacié assistencia social perque no posava “prou émfasi en I'aspec-
te preventiu i de participacié de la gent”.

g) Es proposa com a principis organitzatius basics els de descentralit-
zacio i sectoritzacié. La gestid dels serveis socials descentralitzats ha de
correspondre a I’Administracié local. Per a la desconcentracié i/o descen-
tralitzacié es proposava la creacié d'un departament comarcal, situat a la
poblacié 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'actuacié de les
esmentades entitats s’havia de realitzar a partir de dos nivells: familiar/indi-
vidual i comunitari.

h) L’organitzaci® interna de la Conselleria constaria d'un servei de
Promoci6 social del qual dependrien els Centres de Promoci6é 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 segiients funcions: estudi de les necessitats d’equipa-

26. Per a aixd foren de gran utilitat els treballs de Gloria Rubiol, Els serveis socials: organit-
zacio 1 funcionament a Gran Bretanya, Iugoslavia, Israel, Paisos Baixos, op. cit.,, p. 19.

27. Sobre la qliestid de l'assistencia social a la Generalitat republicana, vegeu: Gloria Rubiol, “Per
uns serveis socials satisfactoris en un pais autbnom”, a Catalunya cap a l'any 2000 (Barcelona,
Fundacié Jaume Bofill - Editorial Blume, 1979), p. 165-166 i La obra socioasistencial de la
Generalitat republicana, de Cristina Rimbau, que apareix com a document annex en el llibre
de Demetrio Casado Introduccion a los servicios sociales, 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”,3! que partia del
document del PSC-R, que ja s’ha comentat, tot i que es concreten i/o redefi-
neixen i reafirmen alguns punts. L'esmentada proposta va tractar fins i tot de
I'’Administracié central i d’'un futur ministeri o direccié general de serveis
socials, i proposava les funcions de caracter general que hauria d’assumir.

Primers documents municipals

S’ha de fer una darrera referéncia a documents elaborats pels partits politics
amb motiu de les primeres eleccions municipals de la democracia, que, tot i que
se celebraren amb posterioritat a la Constitucio, I'abril de 1979, sembla interes-
sant incloure en aquest apartat dedicat a la transicid ja que les propostes dels
programes electorals relacionades amb els serveis socials eren fruit dels debats
i les reivindicacions ciutadanes d’aquesta etapa historica. Les propostes es for-
mularen basicament a partir de serveis concrets: per als vells, per als minusva-
lids, guarderies per als infants o accions per deturar la delinqiiéncia juvenil.

La Generalitat provisional

El procés de recuperacio

A la tardor de 197732 es va restablir provisionalment la historica
Generalitat de Catalunya. El nou Govern fou d’unitat i es va estructurar en
dotze conselleries, cinc de politiques que representaven els partits majori-
taris sense cartera i set conselleries estructurades i amb la mateixa denomi-
naci6é que a la Generalitat republicana, fet que va impedir la creacié d’'una
conselleria que unifiqués les competencies disperses en serveis socials.

Les competencies de serveis socials es varen repartir basicament entre
els departaments de Sanitat i Assisténcia Social, dirigit pel conseller Ramon
Espasa i Oliver, del Partit Socialista Unificat de Catalunya (PSUC), i el de
Governacio, del qual fou primer conseller Frederic Rahola i d’Espona (inde-
pendent). Corresponia al primer dels departaments esmentats I'“assisténcia
social” en els ambits de “subnormalitat, minusvalids fisics i tercera edat”, i
al de Governacio, que era responsable de la “coordinaci6, assessorament i
cooperacié als municipis de Catalunya”, li corresponien atribucions de pro-
mocid social en “el regim de benestar familiar, desenvolupament comuni-
tari en la vida local i reinsercié social del marginat”.

31. Signen el document: Rosa Barenys, Montserrat Colomer, Rosa Doménech, Montserrat
Flaquer, Francesca Masgoret, M. Teresa Massons, Pilar Nubiola, Cristina Rimbau, Gloria
Rubiol i Marina Valls. En el document s’explica que s’havia donat a congixer a altres
assistents socials, no pertanyents a partits, que hi havien fet aportacions. La unificacié
dels tres partits socialistes es produi el mes de juliol de 1978.

32. Reials 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 marxa uns programes de treball
dirigits a disminuits fisics, sensorials i psiquics i a la tercera edat, i recopilar les
estadistiques disponibles sobre totes les quiestions referents al treball social.3>

Grafic 9: Organigrama del departament de Sanitat i Assistencia Social

CONSELLER
1
Direccié General Direccié General Direccié General
Assistencia Sanitaria Promocié Salut Assisténcia Social
i
1 ]
Servei Servei
Assisténcia Social Equipaments Socials

Font: Memoria-balang. Any 1978-1r trimestre 1979. Generalitat de Catalunya. Departament de
Sanitat i Seguretat Social

Entre les activitats empreses, cal fer referéncia a dues que foren de gran
importancia. La primera consisti en I’elaboraci6 de guies dels recursos exis-
tents classificats per comarques, ja que no existia cap tipus d’instrument sis-
tematitzat que els recollis. Es confeccionaren catalegs d’equipaments i guies
de recursos de serveis per a la vellesa, per als discapacitats fisics i per als
disminuits psiquics.3°

El segon grup d’actuacions tenia com a objectiu reflexionar sobre I'estat
de la questio, estudiar i consensuar propostes sobre el futur dels serveis
socials catalans. Per aix0, des de la Direccié General d’Assisténcia Social
s’organitzaren taules rodones de treball amb una amplia participacié de
cadascun dels quatre sectors de la seva competeéncia; aquestes taules varen
iniciar-se amb la corresponent a la disminuci6 psiquica i continuaren amb
les relatives a la tercera edat, els disminuits fisics i sensorials i finalment la
que tractava dels “infants fins a tres anys”. Fruit dels treballs es van aprovar
i publicar unes declaracions de principis per a la politica social de cadas-
cun dels esmentats sectors de poblaci.3”

35. Decret de 2 de novembre de 1978, Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, 16 de
novembre de 1978.

36. Aquest treball, coordinat per Pilar Malla, va ser portat a terme per 'equip de la Direcci6
General format per M. Eugénia Andreu, economista, i els assistents socials Josep Arenas
i Rosa M. Raga.

37. Com a responsables d'aquests documents figuren Pilar Malla i M. Eugeénia Andreu.
Principis inspiradors d'una politica social per als disminuits psiquics (Generalitat de
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Finalment ens hem de referir al document titulat Principis inspiradors
d’'una politica de serveis socials, que sobresurt per la seva amplitud i les
propostes elaborades. En aquests treballs38 s’observen canvis conceptuals i
aportacions noves de gran interes. Aixi, a diferéncia dels documents ante-
riors, dedicats a politiques sectorials, on apareixia una certa indeterminacio
entre serveis socials i sanitaris, en aquest es comengava delimitant el con-
cepte de serveis socials emprat en el text, que segueix el del Programa
Europeu de Desenvolupament Social promogut per les Nacions Unides.3°
Per tant, es produeix una concrecié del concepte i la definicié encaixa ja
amb la dels serveis socials en sentit estricte. Aquest document ja fa una
referéncia a una futura llei i al reconeixement i efectivitat dels drets.40

La proposta sobre l'organitzacié que fa I'esmentat document €s molt
general; es refereix a un “maxim Organ administratiu, encarregat dels
Serveis Socials”, atribuint-li funcions molt generiques. Tanmateix, el que
suposa una innovacié i que va tenir una gran incidéncia en l'estructuracio
del sistema, no només del catala siné en tots els autondmics, va ser la clas-
sificaci6 dels serveis socials en dos tipus: els serveis socials de base i els ser-
veis socials especialitzats. Defineix 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 serveis formats per equips
pluridisciplinars i estarien en contacte amb grups o persones que tenen
unes caracteristiques determinades, com serien, per exemple, els serveis
destinats a cobrir les necessitats socials de: refugiats, disminuits, delinqtients
i molts altres grups de la poblacié que necessiten atencions especifiques”.

Als serveis socials de base se’ls atribueix, a més del treball individualit-
zat, un treball comunitari, “una politica de prevencio i educaci6 de la comu-
nitat”. Quant als professionals que “haurien de formar I'equip (...) serien:
assistents socials, metges, infermers de la comunitat, auxiliars de la llar i
educadors”. Aquesta composicié de I'equip sembla tenir reminiscéncies del
model sociosanitari; tanmateix, com veurem, a la practica no va ser I'adop-
tat per la Generalitat.

Catalunya, Departament de Sanitat i Assisténcia Social, primera edicid, febrer 1979) i
Principis inspiradors d'una politica social per als disminuits fisics (Generalitat de
Catalunya, Departament de Sanitat i Assisténcia Social, agost 1979).

38. Principis inspiradors d’una politica de serveis socials (Generalitat de Catalunya, desem-
bre 1979). Figuren com a responsables d’aquesta publicacié Pilar Malla i Josep Arenas.

39. “Els serveis socials sén 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 ’Administracié aplicar
una politica que les desplegués, per posar aquests serveis a I'abast de tota la poblacié.
Perque aquest dret fos efectiu, caldria una politica pressupostaria estable”. Principis ins-
piradors..., op. cit., p. 7.
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haurien d’incloure d’acord amb les arees assignades legalment (regim del
benestar familiar; desenvolupament comunitari; reinsercié social de margi-
nats).

Per diferents circumstancies, com el canvi d’adscripcié politica de l'e-
quip técnic arran de la dissolucié del PSC-R, la dimissié del Conseller i
altres, l'equip de la Secretaria de Serveis Socials ja havia sortit de la
Conselleria I'agost de 1978. El nou fou Manuel Ortinez i Murt, que va nome-
nar Joaquim Maluquer i Sostres director general de Promocié Social, que
fou el primer i unic director general que ocupa el carrec fins a les eleccions
autonomiques de 1980. En aquesta etapa la Direccié General es va centrar
a fer inventaris de recursos o donar suport perque se’n fessin, % ja que dis-
posava d’'un equip molt reduit de col-laboradors, entre ells el cap de servei
Francesc Codina, transferit de la Diputacié de Barcelona, que posteriorment
tindria importants responsabilitats en I'ambit dels serveis socials. Cal assen-
yalar que Ortinez dimiti el desembre de 19794 i va ser substituit com a con-
seller de Governacié per Josep M. Bricall.

La inestabilitat de la Conselleria i potser la insuficient conviccio i fermesa
politica dels dirigents en el projecte semblen frustrar aquest interessant i pre-
co¢ model. Tanmateix, una visié conjunta d’aquesta etapa sembla propiciar
una interpretacié contraria, ja que, malgrat els contratemps esmentats, el
model que finalment va reeixir fou precisament 'impulsat per aquest grup de
professionals que, com veurem, a través de diferents canals, va incidir en la
configuracio dels serveis socials no només de Catalunya, siné de I'Estat.

Les peces legals del canvi
La Constitucio espanyola de 1978

La creacio d’'un nou model d’Estat

Després del fracas de la intenci6 inicial del Govern d’encomanar un
esborrany de projecte de Constitucié a un grup d’experts, 'encarrega a la
Comissié d’Afers Constitucionals del Congrés, que l'elabora a partir d’'una
ponencia. Es considera que amb aquest treball es va iniciar 'anomenada
politica de consens, que aviat desborda aquest ambit i presidi 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 desavinenca amb el president Tarradellas sobre les diputacions:
Ortinez havia aconseguit que les diputacions provincials acceptessin “signar la seva propia
papereta de defunci6 politica”, perd aquesta no semblava l'estrategia de Tarradellas.
Joaquim Maluquer i Sostres, Memories amb figures, op. cit., p. 255. En les seves memories
Ortinez no al'ludeix a la qiiesti6 de les diputacions com a motiu de la seva dimissi6: vegeu
Manuel Ortinez, Una vida entre burgesos. Memories (Barcelona, Edicions 62, 1993).
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xen del major nivell de proteccid, ja que: a) vinculen tots els poders
publics; b) s6n immediatament i directament exigibles pels ciutadans; ¢)
estan sotmesos a reserva de llei organica, que haura de respectar el seu
contingut essencial; d) la revisié d’aquests drets suposa una reforma essen-
cial de la Constituci6. D’altra banda, la norma constitucional tutela aques-
tes garanties a través del recurs i la qlestié d’inconstitucionalitat. A més a
més, qualsevol ciutada pot sol'licitar la tutela davant els tribunals ordinaris
mitjan¢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, doncs, d’'una “proteccié excepcional”. No es pot
identificar plenament aquest primer grup amb els drets civils i politics
esmentats a l'apartat anterior, ja que també inclou alguns importants drets
socials, com el dret a I'educaci6, la llibertat de sindicacié o el dret de vaga.

El segon grup, denominat “drets i deures dels ciutadans” (titol I, capitol
segon, seccié segona), disposa de les garanties segiients: a) vinculen tots
els poders publics; b) son immediatament i directament exigibles pels ciu-
tadans; ¢) 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 I'excepcié de l'objeccié de consciencia.

El darrer grup esta dedicat als “principis rectors de la politica social i
econdOmica” (titol I, capitol tercer). En aquest cas Unicament informaran la
legislacio positiva, la practica judicial i I'actuacié dels poders publics _pero
no els vincula_ i no sén directament ni immediatament exigibles, sind que la
seva plena eficacia depén de les lleis que els despleguin. Tampoc no gau-
deixen del procediment preferent i sumari ni del recurs d’'empara. Cal recor-
dar que aquest bloc acull la majoria dels drets socials, perd amb algunes
excepcions significatives que figuren en els dos primers grups. Es evident la
debilitat d’aquests drets, tant pel que fa a I'aplicacié com a la protecci6, en
relacié amb la majoria de drets civils i politics.48 El dret als serveis socials es
troba dins aquest apartat, malgrat que no en fa una referéncia explicita i clara.

La necessitat de lleis de desplegament i altres mesures de politica social
per donar vida i omplir de contingut aquest darrer grup de drets difereix la
determinaci6 del seu contingut, abast i efectivitat, i ens aboca vers I'analisi
de les teécniques de distribucié de competéncies, 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 capitu-
lo III del titulo I, los mismos disfrutan del nivel minimo de proteccién, estando en una
posiciéon debilitada si se la compara con las garantias aplicables a la mayoria de los dere-
chos civiles y politicos”, M. Aznar “Los derechos de los ciudadanos....”, op. cit., p. 181.
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La distribucié de competeéncies entre I'Estat i les comunitats autbnomes
es regula basicament als articles 147 a 150 CE, que en relacié amb els ser-
veis socials determinen 'esquema seglient:

a) Correspon a I'Estat “La regulacié de les condicions basiques que
garanteixin la igualtat de tots els espanyols en I'exercici dels drets i en el
compliment dels deures constitucionals” (149.1.1a CE).

b) L’Estat es reserva “La legislacié basica i régim economic de la
Seguretat Social...” (art. 149.1.17a).

c¢) Entre les matéries reservades a I'Estat, en ’esmentat article 149.1, no
hi figuren explicitats ni I'assisténcia ni els serveis socials i, per tant, “podran
correspondre a les Comunitats Autonomes, en virtut dels seus respectius
Estatuts” (art. 149.3), com a competéncia exclusiva.

Pel que fa a les competéncies dels ens locals, la Constitucié no les con-
creta, i només estableix de manera generica la competeéncia per a “la ges-
ti6 dels interessos respectius” (art. 137 CE). D’altra banda, 'Estat té atribui-
des competencies en l'establiment de les bases del regim juridic de les
administracions publiques, a partir de les quals es va aprovar la Llei 7/1985,
de 3 dabril, reguladora de les bases del régim local, i el Parlament catala
va regular (1987), a partir de les esmentades bases estatals, 'organitzacio
territorial, aspectes que es tractaran quan s’estudii el periode historic corres-
ponent.

Els serveis socials a la Constitucio

En els primers esborranys del projecte de Constitucioé apareixia el terme
beneficencia. La Federaci6 Espanyola d’Associacions d’Assistents Socials
(FEDASS)>2 va demanar I’eliminacié d’aquest terme, en compliment de I'a-
cord pres en una assemblea extraordinaria que tingué lloc a Madrid el 25
de juny de 1978, al'legant que la inclusi6 de 'esmentat terme suposava “una
regressio en relacié a la politica social fixada en els tractats, acords, conve-
nis i recomanacions internacionals, molts d’ells subscrits per Espanya”.
Sargumentava, a més, que la beneficéncia publica 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 beneficéncia com una de les competéncies de les comu-
nitats autonomes institucionalitzava “dues categories de ciutadans: ciuta-
dans de drets socials i ciutadans de beneficéncia”.53 La recomanacié de ’es-
mentada Federacié defensava la inclusié del concepte assisténcia social,

52. Informaci6 facilitada per Gloria Rubiol.
53. “La beneficencia debe estar al margen de la Constitucién”, El Pais, 4 de juliol de 1978.
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etc.). Aixi, es parla de competéncia exclusiva quan totes les funcions sobre
una materia corresponen a I'Estat o a la comunitat autbnoma, i compartida
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 autbnomes, les anomenades de via rapida i les de via lenta; les
denominacions semblen correctes, ja que es refereixen al ritme, la veloci-
tat, perd el possible punt d’arribada és el mateix. El primer grup estava for-
mat per les anomenades comunitats historiques>> (Pais Basc, Catalunya,
Galicia, 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, 'accés competencial a totes les materies no assignades a
I'Estat, mitjancant la seva inclusié en els corresponents estatuts d’autono-
mia.

En canvi, la resta de comunitats autbnomes, les anomenades de via
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, mitjancant la reforma dels seus estatuts, no podien
ampliar-les a altres materies que no estiguessin atribuides a I’Estat.
Tanmateix, el punt 2 de l'article 150 obre un cami 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
transferéncia o delegacié”. Aquesta via va ser utilitzada més d’'un cop.
Una altra precisié que cal tenir en compte és que tot el sistema de dis-
tribucié competencial autondomic esta presidit pel principi de voluntarie-
tat (art. 149, 3 CE) —férmula que sembla inédita en el context europeu
que utilitza les anomenades [listes obligatories de competéncies—, i, aixi,
la Constitucié preveia per tancar el sistema que “les competéncies que
no hagin estat assumides pel estatuts d’autonomia correspondran a
I'Estat...” (art. 149.3).

Per a l'aplicacié d’aquest sistema €és important ressaltar que en la llista
de materies competencials que poden assumir les comunitats autbnomes de
via lenta figura l'assisténcia social, i les de via rapida, com s’ha exposat,
podien accedir a totes les materies no reservades a I'Estat, entre les quals,
com hem vist, no es trobaven ni I’assisténcia ni els serveis socials. Ultra la
interpretacié d’aquests termes, aquesta situacié possibilita que les comuni-
tats assumissin amb caracter d’exclusives les competéncies en aquesta mate-

55. “Els territoris que en el passat haguessin plebiscitat afirmativament projectes d’Estatut
d’Autonomia i en el moment de promulgar aquesta Constitucié comptin amb regims pro-
visionals d’autonomia, podran procedir immediatament en la forma prevista per I'apartat
2 de larticle 148...”. Disposicié transitoria segona de la CE.
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Asistencia Social —INAS- i centres socials de la Direccié6 General d’Accid
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 politiques —recordem que cal majoria abso-
luta per aprovar lleis organiques, com els estatuts—, s’aprovaren les lleis de
reforma dels estatuts de les autonomies de via lenta (la referéncia de les
Lleis i una sintesi de la situacié després de les ampliacions fetes tant en ser-
veis socials com en materies relacionades figura en la taula 14). Actualment,
ja ha finalitzat el procés de transferéncies i, per tant, totes les comunitats
autonomes disposen dels mitjans per marcar les seves politiques.

L’Estatut d’autonomia de Catalunya de 1979

Aspectes generals

Els treballs per a la redaccid dels treballs de redacci6 del projecte
d’Estatut d’autonomia havien estat encarregats a una comissié 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-
blia l'article 9 figurava “assisténcia i serveis socials” (apartat 26), a més d’al-
tres relacionades amb els serveis socials con joventut (27), promoci6 de la
dona (28), institucions publiques de proteccié i tutela de menors, etc.

El president de la Generalitat va convocar el mateix dia de I'entrada en
vigor de la Constituci6 I'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 Comissio
Constitucional i de les negociacions amb el Govern de la UCD s’acorda un
nou text. Aquest text definitiu, “basat en l'entesa entre PSC, PSUC, CiU i
UCD”,%6 es va sotmetre a referendum del poble de Catalunya, que el va
aprovar, perd amb una baixa participaci6.>” En general el text aprovat com-
porta “considerables retallades del projecte de Sau. El text definitiu, 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 comunicacio;
és inferior pel que fa a les competencies sobre justicia i ordre public; i deixa
en una perillosa ambigiitat els aspectes financers de l'autonomia”.>® Sén
interessants, per entendre esdeveniments posteriors, els comentaris dels his-

56. B. de Riquer i J. Culla, op. cit., p. 430.

57. La baixa participacié es considera deguda a “... la progressiva desmobilitzacié ciutadana
del 1977 enca, per la potser necessaria, perd poc engrescadora, politica de consens que
ha dominat el periode constituent i pel rapid desgast de tot alldo que I’erupcié catalanis-
ta de 1976-77 tenia de superficial”. Ibidem, p. 431.

58. Ibidem, p. 430
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Taula 13: Sintesi de la distribucio competencial en matéries socials entre
UEstat i la Generalitat de Catalunya

COMPETENCIES
DE L’ESTAT

Constitucio espanyola
(art. 149)

- Regulacio
condicions basiques
que garanteixin la
igualtat de tots els
espanyols (1.1a)

Legislacio penal i
penitenciaria (1.6a)

Legislacio laboral
(1.72)

Sanitat exterior.
Bases i coordinacio
general de la sanitat.
Legislacio productes
farmaceutics (1.16a)

Legislacio basica i
régim economic de
la Seguretat Social
(1.172)

Bases del regim
juridic de les adm.
publiques, del regim
estatutari dels seus
funcionaris,
procediment
administratiu comu,
legislacié basica
sobre contractes i
concessions
administratives i
sistemes de
responsabilitats de
les adm. publiques.
(1.182)

POSSIBLES
COMPETENCIES CA

Art. 148, 149.3 i
150.2 CE

B VIA RAPIDA (disp.
transitoria 2a CE +
151)

- Poden assumir en
els estatuts
d’autonomia totes
les competeéncies no
atribuides a I'Estat.
(p. e. Catalunya)

B VIA LENTA (les
altres CA)

- 5 primers anys:
només poden
assumir les
competencies
establertes a l'art.
148: organitzacio
institucions,
ordenacié del
territori, urbanisme i
habitatge, gestio de
la protecci6 del
medi ambient,
assisténcia social,

sanitat i higiene, etc.

Després poden
ampliar, mitjancant
la reforma dels
estatuts, les
competencies no
atribuides a I'Estat.

COMPETENCIES DE
LA GENERALITAT
DE CATALUNYA

Estatut d’autonomia

B Competéncies

exclusives (art. 9):

- Organitzaci6
institucions (1)

- Regim local (excepte
bases) (8)

- Ordenaci6 del
territori i del litoral,
urbanisme i
habitatge (9)

- Higiene (11),
ordenac.
farmaceutica (19)

- Cooperatives, posits
i mutualisme (21)

- Fundacions i
associacions (24)

- Assisténcia social
(25

- Joventut (26)

- Promoci6 de la
dona (27)

- Instit. pabl.
proteccio i tutela de
menors (28)

- Esport i lleure (29)

- Casinos, jocs i
apostes (32)

H Desplegament
legislatiu i execucio

(10):

- Regim juridic i sist.
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xista, que va suposar l'abandonament i el retorn posterior de Felipe
Gonzilez. A la UCD, els conflictes interns i externs van debilitar la figura
de Sudrez, fins 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 enfrontaments entre els dirigents veterans i els
joves més critics, que demanaven quotes de participacié més altes, en la
conservacié o no del leninisme, i les teories de 'anomenat eurocomunisme
van provocar dimissions i ruptures en l'organitzacio.

La situaci6 del pais 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 coalici6 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 politic de la transicio i I'ini-
ci d’un llarg periode de govern socialista (1982-1996). D’altra banda, va
suposar l'abandonament progressiu de les politiques de consens —
almenys de manera generalitzada—, possibilitat per la majoria absoluta.
S’emprenen accions destinades al desenvolupament de la Constitucio, a la
reforma de I’Administracié (militar i civil) i un impuls en determinades
arees, especialment les relacionades amb la salut i I'educacio.

En les segones eleccions municipals, celebrades el 8 de maig de 1983,
entre les eleccions generals esmentades de I'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 %), perd el segon quant al nombre de regidors
(21 %) i d’alcaldes (16 %), mentre que CiU, amb un 16,9 % dels vots, va obte-
nir un 40 % de regidors i el 47 % de batlles. Els resultats mostraven la dife-
rent implantacio territorial dels dos partits majoritaris: I'esquerra dominava a
les grans aglomeracions urbanes i CiU als municipis mitjans i petits. Els resul-
tats de 1983 confirmaven les tendéncies generals ja presents a les eleccions
municipals de 1979, perd amb algunes variacions importants. Hi va haver un
fort augment del vot socialista (en part com a repercussié de la victoria dels
socialistes a les eleccions generals de 1982), un descens del vot comunista,
la desaparicié de la UCD i un increment del vot a les candidatures d’Alianza
Popular. A Barcelona i I'area metropolitana —on residia més del 50 % de la
poblaci6 catalana— els ajuntaments van continuar sent predominantment
d’esquerres. La coalicié de CiU va sortir d’aquestes eleccions amb el poder
local reforgat, 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. Federaci6 de Municipis de Catalunya, 10 anys d’ajuntaments democratics, (Institut
d’Estudis Metropolitans de Barcelona, 1989), p. 32-33.
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Llei organica d’harmonitzacié del procés autonomic (LOAPA), aprovada el
juliol de 1982 amb l'oposicié de la resta de forces parlamentaries. Aquesta
llei, malgrat que posteriorment fos declarada en bona part inconstitucional,
va produir un gran malestar en les autonomies i serioses conseqiiéncies.

Els socialistes, en la primera legislatura, van impulsar I'aprovacié dels
estatuts pendents (Extremadura, Illes Balears, Madrid, Castella i Lled) i la
dotaci6 dels mitjans minims tecnics, humans i financers per al funcionament
i el desenvolupament dels traspassos de competéncies. En els primers anys
del govern socialista I'enfrontament entre el Govern central i els executius
basc i catala eren habituals, i es recorria sistematicament contra moltes deci-
sions al Tribunal Constitucional, fins a la darrera legislatura, en que el
PSOE, sense majoria, va haver de pactar amb els nacionalistes. La resta de
comunitats també van comencar a reivindicar 'augment del sostre compe-
tencial, un cop transcorreguts els cinc anys que establia la Constitucio. Fins
al 1992, amb el consens del PSOE i del PP i la signatura del pacte autono-
mic signat per Felipe Gonzilez i José M. Aznar, les deu comunitats de via
lenta no van aconseguir assumir noves competencies (més de 33, especial-
ment en educacio, serveis socials i treball).

Quant al mén local catala, la Generalitat va marcar des de linici la “pri-
macia institucional” en 'organitzacié interna de Catalunya, fet que va gene-
rar importants conflictes entre les institucions catalanes, especialment entre
les de color politic diferent: conflicte amb les diputacions, desplegament de
les comarques o la supressié de la Corporacié Metropolitana de Barcelona.
Per tenir més forc¢a i coordinar-se els ajuntaments van crear la Federacié de
Municipis de Catalunya (majoria d’ajuntaments socialistes i comunistes) i
I’Associacié Catalana de Municipis (majoria d’ajuntaments nacionalistes),
que malgrat els intents de fusié no va ser possible.

Les terceres eleccions municipals democratiques se celebraren a princi-
pi de l'estiu de 1987, i I'analisi dels resultats mostra com els socialistes van
mantenir el primer lloc quant al nombre de vots obtinguts, pero la coalicié
CiU va consolidar la seva situacié de primera for¢a politica en nombre d’al-
caldes (594) i regidors i va augmentar la seva preséncia a tot Catalunya. CiU
va aconseguir, entre altres, les alcaldies de Lleida i Manresa, que abans eren
socialistes. Als municipis grans de l’entorn barceloni dominava el PSC o
Iniciativa per Catalunya, i a la ciutat de Barcelona el Partit Socialista va man-
tenir la posicié de 1983 i va conservar l'alcaldia amb el suport d’Iniciativa.
Aixi, doncs, a la practica el moén local presentava un bipartidisme (els vots
al PSC i a CiU representaven el 70 % del total), amb predomini de CiU als
petits municipis i del PSC als grans municipis.

En el primer tram d’aquesta década es va produir la sotragada de lintent
de cop d’estat del 23 de febrer de 1981 (23-F), que va mostrar el rebuig d’'una
part de l'exercit al sistema democratic i la seva debilitat. D’altra banda, la
violéncia terrorista va ser molt intensa en aquella epoca: el 1980 es van produir
124 victimes mortals en 912 atemptats comesos majoritariament per ETA, i
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L'educaci6 era un objectiu prioritari del Govern socialista, que va aconse-
guir aprovar, no sense conflictes, i amb 'oposicié de I'Església, la Llei organi-
ca del dret a 'educacié (LODE, 1984), i va prosseguir la reforma mitjancant
I'aprovacié de la Llei organica general del sistema educatiu (LOGSE), que
ampliava 'ensenyament obligatori i gratuit fins als 16 anys i reformava la for-
macié professional, decisions que van repercutir fortament en els serveis
socials. En 'ambit universitari ja s’havia promulgat també la Llei de reforma
universitaria (LRU, 1983), elaborada amb poca participacio, que després es va
anar burocratitzant i va arribar a provocar el rebuig dels estudiants i del pro-
fessorat, cosa que va originar conflictes i vagues a tots els nivells educatius
(1985, 1986), fins 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 forcar el Ministeri d’Educacioé a iniciar negociacions.

Un altre aspecte destacat per tots els historiadors d’aquesta decada és la
desmobilitzacié i la perdua del protagonisme ciutada dels darrers anys del
franquisme. En el cas de Catalunya, aquest fet s’ha analitzat acuradament
en els termes seglients: “La societat civil (...) ha anat perdent iniciativa
davant la preseéncia i 'actuacié de les institucions democratiques i els par-
tits politics. Aquests, des de 1979, s’han erigit en unics i legitims represen-
tants de la societat civil i han anat marcant progressivament els dinamics
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 politic, des de les quals prioritzen I'accié institucional.
Aix0 ha fet que els moviments socials s’anessin afeblint progressivament i
perdessin capacitat d’iniciativa i dinamisme. Aquest procés s’ha de situar,
evidentment, dins la molt més ampla desmobilitzacié i desmotivacié politi-
ca produida a Catalunya, i arreu de la peninsula, a partir de 1979 (...)”.65

En relacié als serveis socials, s’ha de tenir en compte que en aquells pri-
mers anys de la deécada dels vuitanta els problemes socioecondmics deri-
vats de l'atur eren extremadament preocupants. El Govern central va iniciar
una politica de reconversi6 industrial, d’ajustament i moderaci6 dels salaris
i de la despesa publica; aixd va provocar un augment de la conflictivitat
social, amortida en part pels acords sindicals. La millora econdomica no va
arribar fins al 1986, perd en els anys anteriors els serveis socials es van
haver d’encarar a situacions de problematiques familiars greus, aixi com a
les dificultats dels joves per trobar la primera feina. Altres problemes que
arribaven als serveis socials eren els de I'addiccié de gent molt jove a les
drogues. A causa de l'accentuaci6 de la crisi econdomica en els sectors més
desfavorits, van apareixer “férmules submergides de vida, vagabunderia
pels carrers i augment de demandes als centres d’acollida”.¢ Per tant, no és

65. Borja de Riquer i Joan B. Culla, op. cit., p. 437.
66. Jaume Garau Salas, “Origen desenvolupament i futur dels serveis socials comunitaris”,
Fer Ciutat, n. 18, setembre 1981, p. 32.
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no fos contrari a la Constitucié que s’acabava d’aprovar.

En relaci6 als serveis socials els ajuntaments havien d’afrontar una doble
tasca: desmuntar les obsoletes institucions tancades i substituir els circuits i
les practiques benefiques per uns serveis moderns i eficients; aquesta trans-
formaci6 va ser dificil i lenta en els primers anys i amb dificultats que de
vegades eren internes i lligades a les concepcions sobre la naturalesa i les
funcions dels serveis socials.® Les respostes davant el cimul de demandes
expressades va ser també molt variada, i es va fer quasi de tot, com comen-
ta Amadeu Mora: “ (...) en els inicis en els serveis socials municipals pro-
xims en el barris es feien multiples gestions i tramits a poblacions molt
allunyades de la formaci6 i informacié necessaries per tramitar prestacions
a la Seguretat Social, a I'INEM, etc., i féiem, en paraules d’aquell temps, de
«gestoria dels pobres», a falta d’'un sistema propi de serveis socials treballa-
vem sobretot amb el conjunt de prestacions del sistema de protecci6 social
existent. (...). Tot plegat configurava un servei social municipal molt poli-
valent (...) generalista, amb proximitat i relacié6 amb les poblacions que
habitaven a les periféries de les ciutats o pobles, amb una forta autonomia
professional, amb escassos recursos propis i una gran dispersio de recursos
a utilitzar en diferents administracions i departaments”.69

Pel que fa a l'organitzacié dels serveis socials, inicialment va ser molt
rudimentaria. Durant el primer mandat formava 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 especifics, que foren adscrits a I'alcaldia, i en algun cas es van
anomenar d’atenci6 social. En el segon mandat ja s’observa un procés crei-
xent d’emancipacié i es formen regidories especifiques. Quant a l'organit-
zacio interna, sovint s’estructuraven sectorialment per col-lectius (gent gran,
disminuits, infancia, etc.), tot i que normalment es combinaven amb pro-
grames de caire més transversal (droga, dona, etc). Des del primer
moment, perd sobretot a partir del segon mandat, alguns també es van des-
centralitzar, tant territorialment com institucionalment. Pel que fa a la pri-
mera descentralitzacid, sovint era una simple desconcentracio; es deia terri-
torialitzacié dels serveis socials i consistia a sectoritzar el territori, normal-
ment per barris o districtes, i assignar-hi un o més professionals. La des-
centralitzacié institucional en alguns moments es va considerar com una
férmula capa¢ de vencer la burocratitzacio i la rigidesa de I’Administracié

68. En aquest sentit Rosa Barenys, primera regidora de Santa Coloma de Gramenet i després
diputada pel PSC, recordava: ... era necessari fer entendre, a la resta de companys del
Govern municipal, que eren els serveis socials, que no eren ni beneficéncia ni sanitat”.
Encarnacié Martinez Morant, “Entrevista a Rosa Barenys”, Noticia del Col-legi, nim. 85,
desembre de 1999, p. 18-21.

69. Aixi ho explica Amadeu Mora a A Vila et al., Els serveis socials..., op. cit. (1999).
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Taula 15: Percentatge de pressupost municipal dedicat a serveis socials

Muwnicipi % de mitjana
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 39
de 100.000 a 250.000 habitants 35

Font: Mapa de Serveis Socials

D’aquells anys cal ressaltar les actuacions de I'ajuntament de Barcelona,”¢
que va desenvolupar un lideratge municipal en la creaci6 i el desenvolupa-
ment dels serveis socials catalans i va ser un punt de referéncia estatal. En
plena transicio, 'any 1977, Pajuntament ja va iniciar la transformacié de tres
grans institucions municipals d’asil per a la infancia en petites residéncies,
anomenades col-lectius. Aquesta actuacio va ser una experiéncia pionera lide-
rada per educadors especialitzats’’ 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 constitucié de vuit petites residéncies.’8

Després de les eleccions, es va signar a 'Ajuntament de Barcelona un
pacte entre el PSC, el PSUC, CiU i ERC. Posteriorment, mitjancant un decret
de l'Alcaldia de I'l de juny de 1979 ’Administracié municipal executiva es va
estructurar en setze arees d’actuacié, una de les quals era la de serveis
socials;”? aquest decret assignava les competéncies a cada una de les arees.
D’acord amb les funcions assignades a I'Area de Serveis Socials (promocié
social; assisténcia i tractaments socials; prevencio i reinsercié social) es varen
reorganitzar immediatament els serveis socials municipals i s’inicia la creacié
de centres municipals de serveis socials en diferents barris de la ciutat.8

76. Per ampliar vegeu G. Rubiol i A. Vila, Marc bistoric..., op. cit. p. 103-134.

77. Alfons Martinell, El Centre de Formacio d’Educadors Especialitzats de Barcelona. Una
visi6 bistorica. 1969-1980, Universitat de Girona (s. a.), p. 4.

78. L'episodi de la lluita veinal per aconseguir la transformacié dels asils en petites residencies
es descriu breument a: Teresa Montagut, Democracia i serveis socials, op. cit., p. 133-134.

79. Es va nomenar com a regidora de serveis socials Francesca Masgoret, la Rosa Domeénech
com a cap de I'’Area de Serveis Socials, i Montserrat Colomer cap de la Secretaria Técnica
d’aquesta area.

80. Per a una visié de conjunt del desenvolupament de I'Area de Serveis Socials, vegeu el capi-
tol que hi dedica Rosa Domenech en el llibre Panoramica dels Serveis Socials. .., op. cit. (p.
105-132). Per a la descripcié detallada de les activitats realitzades aquells anys, vegeu els
documents de I'Area de Serveis Socials de I’Ajuntament de Barcelona Memoria-Informe de
maig 1979 a abril 1980, Memoria de 1980, Memoria de 1982 i Memoria 1983-1984.
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ja que a causa de l'antiprovincialisme del catalanisme tradicional les dipu-
tacions van quedar en una delicada situaci6 politica que les primeres dipu-
tacions democratiques varen resoldre mitjancant la votacié la seva propia
dissolucié. En aquells moments hi havia I'opinié compartida que calia la
seva dissoluci6 i la integracié a la Generalitat dels recursos i efectius, com
explicava d'una manera contundent el diputat gironi 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 Diputacié, en aquesta guerra que finalment ha de guanyar la
Naci6 catalana contra I'Estat centralista”.82

El primer intent de transferéncia plena de les competeéncies de les qua-
tre diputacions a la Generalitat es va produir mitjancant la Llei 6/1980, de
transferéncia 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 I'oposicio, el PSC. Aquesta llei es veia com un pas previ per
a la desaparici6 de les diputacions mitjancant 'augment de les responsabi-
litats municipals i 'assumpcié de la majoria de competéncies de les dipu-
tacions per la Generalitat, perd va ser impugnada pel Govern central i pos-
teriorment anul-lada per una senteéncia 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 diferents, encara que al principi totes quatre man-
tenien reunions periddiques per coordinar l'actuacié del sector sanitari i
dels serveis socials, tant pel que fa 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
endrecar els serveis socials de que disposaven per facilitar un traspas orde-
nat. Com a exemple, podem esmentar la Diputacié de Girona, que va fer
una reforma sanitaria,34 materialitzada 'any 1984 amb la creaci6 de I'Institut
d’Assistencia Sanitaria (IAS), que va fer possible traspassar-los posterior-
ment al Departament de Sanitat i Seguretat Social (1992). En el camp dels
serveis socials va instaurar el Patronat de Serveis Socials, amb participacié
de representants de la mateixa corporacio provincial, de la Generalitat, dels
municipis (de la Federacié i de ’Associaci6 de Municipis) i de Caritas.
Aquest organ gestor també va promoure estudis, recerques i publicacions

82. Discurs de Just Casero sobre la desaparicié de les diputacions, citat al llibre de Jaume
Guillamet, Memoria de Just. Just Manuel Casero (1946-1981) (Barcelona, Edicions 62,
1999), p. 162.

83. Ibidem p. 167.

84. Aquesta reforma va ser iniciada sota el mandat de Just Manuel Casero com a president
de la Comissié Informativa de Sanitat i Serveis Socials. Els detalls d’aquest procés cons-
ten en el llibre de Jaume Guillamet, op. cit.
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En Pestructuracié del nou Govern es va crear el Departaments de Sanitat
i Seguretat Social, del qual va formar part la Direccié6 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 Salas8® fou nomentat conseller de
I'esmentat departament, i Jaume Nualart i Maymi, director general de
Serveis Socials. La nova direcci6é general tenia al seu carrec la “planificacio,
coordinacié, avaluacio, proposta d’ordenacié de les prestacions socials i la
formulaci6 i execucié de programes per a la promoci6 i desenvolupament
de l'acci6 de la Generalitat en matéria d’assisténcia i serveis socials, tant dels
generals i basics com dels especifics d’infancia i joventut mancades d’am-
bient familiar, disminuits fisics, psiquics i sensorials, vellesa i grups margi-
nats de qualsevol tipus. Coordinara I'acci6 social i assistencial privades, evi-
dentment les que estiguin sota el protectorat i tutela de la Generalitat ”.90

Perd, com s’ha advertit, no totes les competéncies en els diferents
camps dels serveis socials es van atribuir a aquesta direccié general, sin6
que en molts casos es va seguir la inercia dels traspassos, reproduint la dis-
persié que existia en ladministracié central. Per exemple, I'Obra de
Proteccié de Menors es va incorporar al Departament de Justicia, molts ser-
veis procedents de la Direccié General de Joventut i Promocié Sociocultural
s’integraren a la Direccié General de Joventut, les fundacions beneficoas-
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-
centraci6 dels serveis, com veurem a continuacio, perd tanmateix no pas de
tots.

Amb gran celeritat es van constituir les comissions mixtes de trans-
feréncies 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’assisténcia i serveis socials de I’Estat i les corresponents a la Seguretat
Social (INSERSO). Catalunya va ser la primera comunitat autbnoma que va
rebre aquestes competencies (entre I'estiu de 1980 i el de 1981), cosa que
li va significar obrir el foc en les negociacions amb el Govern central, pre-
parar i efectuar la recepcié dels recursos humans, técnics i economics i cer-
car férmules eficaces per transformar, racionalitzar i millorar P'eficacia de la
gestié. La manca d’experiéncia es va compensar amb voluntat i la illusi6,
aixi com amb la col-laboracié dels funcionaris transferits van participar d’a-
quests anims o almenys hi van collaborar lleialment. Aquesta circumstan-
cia de ser els pioners és segurament un dels motius pels quals Catalunya
fou una referéncia en aquesta fase inicial per a les altres autonomies. En 'a-
partat seglient detallarem el contingut i les condicions d’aquests traspassos.

89. Josep Laporte és metge, catedratic i exrector de la Universitat Autbnoma de Barcelona..
90. Memoria d’activitats. Maig 1980 - maig 1981, Secretaria General Teécnica del
Departament de Sanitat i Seguretat Social de la Generalitat de Catalunya, 1981, p. 43.
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Taula 17: Evolucio del personal dependent de la Direccio General de
Serveis Socials (1979-1982)

Data Contractat Transferit Total
30-XII-1979 3 - 3
30-X11-1980 9 507 516
1-V-1981 9 507 516
5-V-1982 19 1.117 1.136

Font: elaboracié propia a partir de les dades de la Memoria d’activitats. Maig 1981 - maig
1982, Generalitat de Catalunya, Departament de Sanitat i Seguretat Social

La nova l'estructura de la Direccié General de Serveis Socials, aprovada al
setembre de 1981, la divideix en dues subdireccions generals a fi de diferen-
ciar “fins alla on fos possible l'accié de I'’Administraci6”:2 la Subdireccio
General d’Actuacié Social tenia els serveis d’Accié Social, de Disminuits i de
Prospeccié de Serveis Socials, i li corresponia “determinar les politiques a
seguir en els centres propis, organitzar, coordinar i avaluar les activitats en el
camp de la infancia i 'adolescéncia amb problemes familiars, de la vellesa
que requereix assistencia, dels drogaaddictes, alcoholics i marginats socials,
disminuits...”; i a la Subdirecci6 General d’Administracié i Gestio li pertoca-
va administrar i gestionar els centres propis (guarderies, comunitats, clubs,
llars, residéncies i menjadors), portar 'administracié del FAS i altres activitats.

Grafic 11: Organigrama de la Direccio General de Serveis Socials

DIRECCIO GENERAL
DE SERVEIS SOCIALS

Subdireccié General Subdirecclé General
d'Administraci¢ i Gestié ! d'Actuacié Social

— = o .

Servei de Control i

Servei Servei Servei Servei Servei
d'Administraci6 de Pressupostos d'Acci6 Social de Disminuits de Prospeccié Seguiment

Font: Memoria d’activitats. Maig 1981- maig 1982, Generalitat de Catalunya, Departament
de Sanitat i Seguretat Social

92. El primer cap de la Subdireccié General d’Actuacié Social va ser Francesc Codina
Castillo, i de la Subdireccié General d’Administracié i Gestié 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 Subdireccié d’Actuacié Social es van subdividir, i en la
part técnica es va separar de I"“accié social” —de la qual depenien les sec-
cions de Serveis Socials de Base, de Formacid, de Programes Especials,
d’Infancia i Adolescéncia, i de Vellesa— el sector de la “disminucid”, creant
el Servei de Disminuits,3 amb seccions estructurades segons el tipus de dis-
minucié (psiquica, i fisica i sensorial), i la de Promocié dels Disminuits.
Amb aquesta divisi6é s’inicia una estructuracié per sectors que després es
completara amb gent gran, infancia, etc., i que arriba fins al final del peri-
ode estudiat.

Per completar I'estructura es van crear les delegacions territorials de la
Direccié General de Serveis Socials a Barcelona, Girona, Lleida i Tarragona,
I'estructura de les quals, semblantment a la dels serveis centrals, estava
constituida per dues branques, 'operativa i 'administrativa.94

Entre les activitats destacades de la Direccié General de Serveis Socials
en el primer any d’existéncia hi hagué les relacionades amb els serveis d’a-
juda a la llar, especialment les adrecades a preparar el personal que havia
de fer-se carrec d’aquests serveis.?>. També es va iniciar la tasca d’assesso-
rar diversos ajuntaments en la planificacié del treball social de base en rela-
ci6 amb el treball amb la infancia. Aixi mateix, es van fer reunions conjun-
tes del Servei d’Accié Social de la Direccié6 General amb diferents comar-
ques per estudiar les necessitats de serveis i amb ajuntaments per a tractar
temes de planificacio.

Una altra activitat que es va desenvolupar, pionera a I'Estat, va ser la cre-
aci6 de la Comissi6 per a la Supressié de Barreres Arquitectdoniques,® on es
van aplegar els directors generals implicats en aquest tema (arquitectura, habi-
tatge, transports, Administracio local, industria) assistits per un grup d’experts.
Aquesta comissio va ser molt activa, va impulsar estudis, exposicions itinerants
i una nova normativa. Entre aquestes realitzacions podem destacar la publica-
ci6, l'any 1980, d’'un manual sobre eliminacié de barreres arquitectoniques?” i
que la Direccié General de Serveis Socials va distribuir als ajuntaments i pro-
fessionals; també va impulsar I'estudi sobre reduccié de barreres arquitectoni-

93. Es va nomenar Angels Vilaré i Tort com a cap del servei de Disminuits.

94. El mes de febrer de 1982. Memoria d’activitats. Maig 1981..., op. cit., p. 145.

95. Per tal d'organitzar I'Escola de Treballadors Familiars la Direccié General per va establir
acords amb I'Institut Catolic d’Estudis Socials de Barcelona (ICESB); aixi mateix, va patroci-
nar cursos a Lleida i al Prat de Llobregat (el Baix Llobregat) per preparar treballadores fami-
liars.

96. Aquesta comissié es va crear per iniciativa de Jaume Nualart en resposta a la peticié d’'un
grup de persones interessades en aquest tema que des de feia temps hi treballaven:
Xavier Garcia-Mila, Manuel Ordas, Pere Serra, Eugeni Pérez i Antoni Vila.

97. X. Garcia-Mila, Eliminacio de barreres arquitectoniques als municipis. Normativa i sug-
geriments (Generalitat de Catalunya, Direccié General de Serveis Socials, 1980). L'any
1984 se’'n va fer una reedici6 actualitzada.
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ques al metro de Barcelona.?® Aquest procés inicial va culminar a mitjans de
la década que tractem amb l'aprovacié d’'una normativa molt innovadora en
aquells moments: el Decret 100/1984, de 10 d’abril, de supressié de barreres
arquitectoniques i les ordres sobre definicié d’itineraris practicables i sobre la
modificacio de les dimensions de les cabines d’ascensors.

Els traspassos de l'assistencia i serveis socials de I’Estat i de la Seguretat
Social

La Comissié Mixta de traspassos, segons la normativa que regula el seu
funcionament, t€ 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’Administracié Territorial i per un representant de la Generalitat- i els
acords s’han d’adoptar per consens de les dues representacions i han de for-
malitzar la proposta al Govern, que l'aprovava mitjan¢ant reial decret i ho
comunicava a la Presidéncia de la Generalitat per publicar-ho al Diari Oficial.

Traspas de I’assistencia i serveis socials de I’Estat

Els primers traspassos de I'Estat a la Generalitat de Catalunya en la mate-
ria es van fer mitjancant el Reial decret 1949/1980, de 31 de juliol, i afecta-
ven els “serveis i assisténcia social” procedents de I'Estat, i s’especificava
que, d’acord amb larticle 9.25 de I'Estatut d’autonomia de Catalunya, la
competeéncia de la Generalitat era exclusiva. Els traspassos es referien a cen-
tres i establiments de I'Institut Nacional d’Assisténcia Social (INAS) i de la
Direccié General d’Acci6 Social, aixi com a la concessio i gestié de les aju-
des del Fons Nacional d’Assistencia Social. A les taules seglient exposem de
forma resumida els centres, serveis i personal traspassats.

Taula 18: Centres i serveis traspassats de I'’Estat a la Generalitat

Tipus de centre Barcelona Girona  Lleida |Tarvagona  Total
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: elaboracié propia a partir de les dades de la Memoria d’activitats del Departament de
Sanitat i Seguretat Social, maig de 1980 - maig de 1981

98. Aquest estudi era obra d’Esteve Viceng i Xavier Garcia-Mila, ambdds arquitectes i mem-
bres del grup d’experts de 'esmentada comissid.
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latiu i I'execucié de la legislacio basica de I'Estat, salvant les normes que en
configuren el régim economic” i “La gestié del régim econdomic de la
Seguretat Social”.

Aixi mateix, I'Estatut faculta la Generalitat per “organitzar i administrar
amb aquestes finalitats i dintre del seu territori tots els serveis relacionats
amb les matéries susdites” i exercir “la tutela de les institucions, entitats i
fundacions en materia de sanitat i seguretat social, mentre que I'Estat es
reservara l'alta inspeccié conduent al compliment de les funcions i com-
peténcies contingudes en aquest article” (art. 17.4 EAC).

El fet que aquesta competeéncia estigui integrada en dues materies (ser-
veis socials i seguretat social) amb diferent intensitat competencial va gene-
rar polémiques 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 interpretacié efectuada.l® Com assenyala Argulloll: “(...) la
mayoria 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 auténomas
han asumido competencias exclusivas —eso es potestad legislativa, regla-
mentaria y de administracion— en materia de asistencia social (..)”.101 En
el mateix sentit, Almansa Pastor considera que “(...) pese a que el articulo
41 de la Constitucion aluda expresamente a una asistencia junto a presta-
ciones complementarias, lo bien cierto es que la profusién de mecanismos
asistenciales en la Constitucién impele a pensar en la idea de un sistema
asistencial de caracter estatal y publico, unificado 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 fet és que la transferencia es va rea-
litzar com a competéncia compartida, en els termes exposats.103 Es evident,
doncs, la diferent intensitat dels dos paquets transferits en materia d’as-

100. Per ampliar aquest tema vegeu: Antoni Vila, “Algunas consideraciones entorno a la
legislaciéon de servicios sociales y a la experiencia legislativa de la Generalitat de
Catalunya”, dins II Jornadas de Accion Social de Canarias, Govern de Canaries,
Conselleria de Treball, Sanitat i Seguretat Social, La Laguna, 1986.

101. Enric Argulloll, “La ordenacién de las competencias del Estado y de las comunidades
auténomas en materia de Seguridad Social”, dins Jornadas Técnicas sobre Sanidad y
Seguridad Social en el Estado de las Autonomias (Generalitat de Catalunya, 1984), p. 146.

102. José M. Almansa Pastor, “Seguridad Social complementaria y comunidades auténomas”,
dins Jornadas Técnicas sobre Sanidad y Seguridad Social en el Estado de las
Autonomias, Generalitat de Catalunya, 1984, p. 314.

103. Es pot veure la concrecié que es fa del repartiment competencial a 'apartat B de I’Acord
de la Comissié Mixta, annex al Reial Decret 1517/1981, de 8 de juliol.
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Taula 21: Direccions territorials de I’INSERSO

Provincia
Barcelona
Girona
Lleida
Tarragona
TOTAL

Personal funcionari Personal interi TOTAL
62 9 71
11 - 11
11 9 20
11 - 11
95 18 113

Font: Memoria d activitats. Maig 1981 - maig 1982, Departament de Sanitat i Seguretat Social

Taula 22: Residencies de gent gran

Barcelona
Girona
Lleida
Tarragona
TOTAL

Provincia Nombre de  Places ocupades Places vacants TOTAL
residencies funcionari  laborals  funcionari | laborals
4 18 212 3 14 251
1 9 46 - - 56
1 10 37 - - 48
6 37 295 3 14 355

Font: Memoria d’activitats. Maig 1981 - maig 1982, Departament de Sanitat i Seguretat Social

Taula 23: Casals, llars i clubs de gent gran

Provincia

Barcelona
Girona
Lleida

Tarragona

TOTAL

Nombre Personal  Personal Vacants TOTAL
de centres funcionari  laboral
39 44 233 48 364
11 15 - 30
5 15 19 - 39
1 3 1 - 5
49 73 268 48 438

Font: Memoria d’activitats. Maig 1981 - maig 1982, Departament de Sanitat i Seguretat Social
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naci6 si volem donar tota la importancia i el pes politic que suposa un ser-
vei social public, i s’hauria d’anar a una reconversi¢ d’aquest servei social
privat, a un servei social public (...)”. En un altre debat la mateixa diputa-
da quiestionava al conseller de Sanitat i Seguretat Social el suport real al sec-
tor public: “Si realment els ajuntaments, com voste ha dit, han de participar
plenament en la planificacio dels serveis socials perque fins ara (...) només
un 10 % dels pressupostos del FONAS anaven dedicats a les institucions
publiques”.106

La posicié del Govern, segons es despren de les intervencions del con-
seller Laporte, sembla advocar per un sistema mixt, amb un paper impor-
tant dels ajuntaments. S’esgrimeixen motius historics i es proposa 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 public, en aquest
aspecte, fins ara se li ha donat una importancia quantitativa molt petita. Tan
petita que a casa nostra (...) practicament i en linies generals tenim la xifra
(...) d'un 90 % d’equipaments de serveis socials que son dintre el sector (...)
que aquestes entitats del sector privat, que son les que estan atenent actual-
ment el 90 % de les necessitats del pais, puguin funcionar, sempre, natu-
ralment, dins d’'uns parametres i dintre d’uns limits de servei al pais”.107
Com a mesures practiques proposava, en aquesta mateixa intervencio, la
creacio dun registre d’entitats privades que serien qualificades segons
aspectes materials, funcionals i de qualitat, el control i seguiment posterior
i una exclusi6 clara de les entitats amb anim de lucre de les subvencions
publiques: “(...) seria absolutament impresentable el fet d’ajudar entitats
amb afany de lucre, que a més a més guanyen diners”.108

El caracter mixt de la proposta es reforcava amb l'intent d’equilibrar la
potenciacié de la iniciativa social amb I'impuls de la publica: “(...) Es obvi
que nosaltres anem a potenciar la xarxa d’establiments publics, d’aixd no
hi ha dubte...”.109 El mateix conseller es mostra un clar partidari del carac-
ter local dels serveis socials de base, quan diu, referint-se a aquests serveis:
“El que si puc anunciar és que nosaltres entenem que la competéncia en la
gestié d’aquests serveis ha de correspondre als municipis, a les mancomu-
nitats municipals o a les comarques, sota el control, la coordinaci6 i la
direcci6 de la Generalitat”.110

La segona questio es refereix a la proposta d’integracié dels serveis
socials que arribaven de manera dispersa de I’Administracié central. El
govern de la Generalitat sembla que era conscient de la necessitat d’unifi-

106. Diari de Sessions, nim. 51, p. 1398-1409.
107 Diari de Sessions, nim. 33, p. 909-912.
108 Ibidem.

109. Diari de Sessions, nim. 51, p. 1398-1409.
110. Ibidem.
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petencia de la gestié d’aquests serveis ha de correspondre als municipis, a
les mancomunitats municipals o a les comarques (...)”.113

Per aix0, aprofitant la primera convocatoria d’ajudes del FONAS —que
a Catalunya es va anomenar FAS (Fons d’Assisteéncia Social)— es va desen-
volupar el programa d’ajudes a les corporacions locals.114 Segons 'esmen-
tada convocatoria, s’entenien per serveis socials de base aquells on es
desenvolupava “una accié social globalitzada amb funcions polivalents de
promocio social i assisténcia a persones, grups, comunitats, a través de la
informacio, orientacié, suport, promocié de recursos, coordinacié d’activi-
tats i desenvolupament de programes socials d’acord amb les necessitats del
sector”. Aixi mateix, es concretava que aquests serveis “realitzen una accioé
social globalitzada amb funcions polivalents, destinada al conjunt de la
poblacié del sector (...)” i que “ (...) el seu ambit d’actuacié és el barri,
municipi, agrupacié de municipis o comarca i és aconsellable que no abas-
tin una area superior als 20.000 habitants”.

Aquesta convocatoria, que era la primera normativa que la Generalitat
aprovava relacionada amb l’atencié primaria en serveis socials,11> va ser
transcendental per impulsar els serveis socials als ajuntaments ja que va
tenir continuitat en exercicis successius. Per tant, es tractava de serveis que
s’oferirien des dels ajuntaments, dels quals dependrien organicament i que
serien financats 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 insuficiéncia pressupostaria municipal, va ser
la manca de seguretat en la continuitat i en la quantitat de la subvenci6; a
la practica la col-laboraci6 entre la Generalitat i alguns ajuntaments de I'any
1980 a I'any 1982 va ser satisfactoria, perd el 1983 hi va haver un retrocés
quant al financament dels serveis municipals. Per aix0, el primer pla d’ac-
tuacio social (I PAS), recollint una practica, que es converti en una aspira-
ci6 del mon local, establia una forma de concessié més segura (el conve-
ni) en que la clausula economica es concretava a partir d’'un percentatge
del cost: I'aportacié de la Generalitat sera “I’equivalent a les dues terceres
parts del cost reconegut dels serveis i s’establira mitjan¢ant 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, nim. 51, p. 1389-14009.

114. Decret 156/1981, de 4 de juny, sobre el pla d’inversions, es va aprovar I'Ordre del
Departament de Sanitat i Seguretat Social de 27 de juliol de 1981 que convocava aju-
des per al manteniment dels serveis socials de base

115. M. Isabel Montraveta, “El marco legal de los servicios sociales de atencién primaria”,
Revista de Treball Social, nGm. 105, mar¢ de 1987, p. 8-11.

116. Punt 4.1.1. del I PAS, BOPC, nim. 245, 8 de febrer de 1888, p. 12-929. Els canvis de
politiques posteriors impediren que es portés a la practica i, aixi, es mantingué molt de
temps aquesta reivindicacié municipal.
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cials— era orientar els ciutadans i facilitar-los la utilitzacié dels serveis de la
Generalitat. L'establiment d’aquestes oficines va obrir des del primer
moment una viva polémica que va afectar tots els partits i bona part del
mon local, ja que consideraven que les oficines representaven politicament
un intent de contrapoder per als ajuntaments!20 i organitzativament supo-
saven una duplicitat amb els serveis municipals.1?! També els professionals
reaccionaren contra les esmentades oficines perque el seu personal, en no
ser professional, suposava, d'una banda, intrusisme i, d’altra, generava con-
flictes amb els treballadors socials dels barris. 122

Altres iniciatives de la Generalitat

A més de les actuacions esmentades, simpulsaren 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 I'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 professors espanyols, en aquestes jornades hi van
presentar ponencies professors britanics, que aportaren noves visions sobre
els aspectes economics i d’avaluacié dels serveis socials.

b) “Instruments de Prospeccié de Serveis Socials” era una col-leccié de
publicacions de la Direccié General de Serveis Socials que incorporava treballs
sobre planificacié i economia d’autors espanyols i estrangers. Aquestes publi-
cacions tingueren gran influéncia entre els professionals dels serveis socials.

¢) Consell Assessor d’Atencié Primaria. Aquest Consell, que es va crear
I'any 1985, seguint les recomanacions del mapa de Serveis Socials, estava pre-

120. Aixi, el PSUC va presentar una interpel-lacié parlamentaria sobre “els proposits del
Consell Executiu respecte a la politica d’informacié i assessorament al ciutada”.

121. El Comite Executiu de la Federacié de Municipis de Catalunya va emetre un comunicat en
que lamentava “profundament el to emprat per a donar publicitat de les esmentades oficines
que resulta ofensiu per a les institucions municipals de Catalunya”, i constatava que les ofi-
cines pretenien assumir funcions que ja realitzaven amb més seriositat els ajuntaments, men-
tre que la Generalitat incomplia moltes obligacions derivades dels serveis de competencia
seva en els camps de la sanitat, I'ensenyament, els serveis socials i altres. Informatiu setma-
nal de la Federacio de Municipis de Catalunya, nim. 9, 10 de febrer de 1984, p. 1.

122. La Junta de Govern del Col-legi Oficial 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. Anys 1983 i 1984 (Barcelona, Col-legi Oficial de Diplomats en Treball Social i
Assistents Socials de Catalunya, 1985), p. 33.
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Les poneéncies, que varen ser presentades conjuntament per membres
del PSC i del PSOE, tractaven dels principis ideologics d'una politica socia-
lista de serveis socials, del financament, 'organitzacié i de la gestié del
desenvolupament comunitari. Les conclusions!?’ es presentaren al XXVIII
Congrés del PSOE, que les va adoptar i constituiren l'eix de les politiques
de serveis socials socialistes, tant en I’ambit estatal i autondmic com local.
Per aix0, Demetrio Casado considera que “de las iniciativas ciudadanas con
propdsito critico, citaremos el proceso doctrinal relativo a los servicios
sociales que tuvo lugar en Barcelona durante los afios 70, con el protago-
nismo de unas pocas asistentes sociales, varias de ellas activas a la sazén
en las diferentes ramas del socialismo catalidn. Sus aportaciones celebrarian
alcance nacional a través de la accién y de las publicaciones del Partido
Socialista Obrero espafol (PSOE) (...)”.128

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
I'Ajuntament de Barcelona sobre les funcions dels centres de serveis
socials.1?? Les Terceres Jornades Socialistes de Serveis Socials Municipals se
celebraren a Castelldefels a principi del mes de juliol de 1983, amb una gran
participacié de professionals, alguns dels quals exposaren experiéncies dels
primers anys de funcionament. 130 Les propostes contingudes en les con-
clusions de les Jornades, que van ser aprovades pel Comité Federal del
PSOE el gener de 1984, tingueren una gran repercussio ates el domini socia-
lista de 'ambit local.

En aquest context de preponderancia socialista s’ha d’inscriure la pro-
posta de la Direcci6 General d’Accié 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 competéncia de I'Estat per fixar la
legislacio basica de la Seguretat Social (149.1.17¢), que fos una llei marc per
fixar uns drets i unes prestacions i serveis minims en relacié amb els ser-
veis socials de totes les comunitats autdnomes, tot i que de la lectura dels

127. Los servicios sociales, editada pel Centro de Estudios de la Administracién del PSOE
(Madrid, 1979).

128. Demetrio Casado, “Accién social y servicios sociales”, dins V Informe sociolégico sobre
la situacion social en Espavia (Madrid, Fundacién FOESSA, 1994), cap. 11.

129. Montserrat Colomer et al., “Los centros municipales de servicios sociales. Funciones,
organizacion, financiacién, participacion social. Servicios sociales de barrio”, dins
Cambio social y servicios sociales (Madrid, Secretaria de Politica Social del PSOE, 1981),
p. 153-164.

130. La ponencia “El Departamento Municipal de Servicios Sociales”, presentada per Dolors
Arteman i Pilar Ferran, reflectia la seva experiéncia en la direccié dels serveis socials de
I'’Ajuntament de I'Hospitalet de Llobregat. Les ponéncies i les conclusions d’aquestes ter-
ceres jornades es van publicar a Servicios Sociales Municipales (Madrid, Secretaria
Federal d’Acci6é Social del PSOE, 1984, col:l. Cuadernos de Accién Social, nim. 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 incorporacié dels liders
als ajuntaments o a la politica, el desencis d’altres o les ganes de recuperar el
temps perdut van decapitar el mén associatiu. El moviment veinal a poc a poc
es va recuperant, i comencen algunes collaboracions amb els ajuntaments,
especialment en les activitats culturals de barri. Les associacions d’afectats i
pares, que durant la dictadura havien crear molts dels serveis, exigeixen que se’n
facin carrec les noves administracions democratiques. Els grups de base cristians
denuncien, des de Caritas, les limitacions dels serveis publics i “enarborant la
bandera de lassisténcia social humanitzada» enfront de la $burocratica»”.136

Com a institucions noves cal referir la creacié I'any 1984 de I'Institut de
Treball Social i Serveis Socials (INTRESS), una associacio de professionals
que tenia com a finalitat dedicar-se a la formacio 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 gesti6 d’alguns serveis socials publics.137 El
mateix any va néixer 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 forum de debat obert i
serids sobre els serveis socials. D’aquest comite, liderat cientificament 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 'Estat de les Autonomies, i hi assisti una bona repre-
sentacio catalana. Les Cinquenes Jornades d’Estudi sobre I'Aplicacié de les
Lleis Autondmiques 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; foren
anys d’'una forta expansio i de definicié professional. Varen ser clau les Jornades
de Pamplona (1977) de la Federaci6 Espanyola d’Associacions d’Assistents Socials
(FEDAAS), ja que van iniciar una etapa dedicada a la consolidaci6é del treball
social i a I'elaboracié de propostes de politica social i de benestar social. 139 Més

136. J. Garau Salas, op. cit., p. 32.

137. Rosa Domenech, Panoramica dels Serveis Socials..., op. cit., p. 30-31 i Memoria de 7
awnys d’INTRESS (1984-1991), (Barcelona, INTRESS, s. a.).

138. El llibre Los servicios asistenciales y sociales en el Estado de las Autonomias (Madrid,
Marsiega, 1983) conté la documentacié de les Primeres Jornades; la de les Segones
Jornades es troba a: Los servicios asistenciales y sociales de atencion primaria (Madrid,
Marsiega, 1984) i la de les Cinquenes Jornades, a Aplicacion de las leyes de servicios
sociales (Madrid, Acebo, 1987).

139. Patrocinio Las Heras, “Las Jornadas de Pamplona: recuerdo y andlisis”, Revista de
Servicios Sociales y Politica Social, nim. 3, 1984. Algunes d’aquestes propostes es van
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xement dels serveis socials; aixi, 'any 1980, el Col-legi Oficial de Psicolegs
de Catalunya va organitzar a Manresa una trobada sobre assisténcia psi-
cologica als municipis, en qué van participar més de cent psicdlegs 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 perfilar el contingut teoric de la intervencié dels
psicolegs en els serveis socials.143

s o 2

La definici6 del model i la seva organitzacio

El Mapa de serveis socials

El Mapa de serveis socials, al qual ja ens hem referit en pagines ante-
riors, és un llibre blanc sobre els serveis socials que es va iniciar mitjangant
I'encarrec efectuat pel Consell Executiu de la Generalitat a final de 1980. El
resultat dels treballs, que va durar tres anys, es va estructurar per capitols i
es va publicar en diferents volums.144

Els Serveis o
Socials GENERALITAT DE CATALUNYA
personals

DEFARTAMI NTDE S ANITAT 15 G RETAT S0K 111

5

Ravuen, &
Jrismtie

i

GENERALITAT DE CATALUNYA

MAPA
DE
SERVEIS
SOCIALS

El primer mapa de Serveis Socials i la col-leccié “Instruments de Prospeccié de Serveis Socials”. (Foto
Pere Duran)

143. En el llibre Comunitat, participacié i benestar social. En homenatge a josep M. Rueda
(Diputacié de Barcelona, 1998) s’han compilat diversos articles de Josep M. Rueda dedi-
cats a la intervencié dels psicolegs en els serveis socials.

144. En l'edici6 no impresa (Mapa de Serveis Socials, Generalitat de Catalunya, Departament de
Sanitat i Seguretat Social, Direccié General de Serveis Socials, 1984, 5 volums) no figura el
seu director técnic, Joan Josep Artells, ni 'equip que intervingué en la seva confeccio.
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Taula 25: Contingut del primer Mapa de Serveis Socials

PRIMER MAPA DE SERVEIS SOCIALS (1984)
VOLUM CONTINGUT

I « Sintesi historica de 'assisténcia social.

» Configuracié normativa i institucional.

« Analisi de les transferéncies a la Generalitat pel que
fa als serveis socials.

I « Analisi de l'estructura econdOmica i financera dels
serveis socials del sector public i del sector privat.

m « Primera part: estudi demografic de Catalunya, que
conté una projecci6 de poblaci6 basada en les
dades del padré municipal de 1975 i projectada fins
al 1990.

« Segona part: tipologia d’arees territorials segons el
grau de necessitat social.

v « Balang¢ dels recursos, en el qual s’analitzen detalla-
dament dos tipus diferents de serveis: els serveis
socials d’atenci6 primaria i els serveis especialitzats.

v « Diagnostic general de la situacié dels serveis socials.
« Estratégia per al seu desenvolupament, amb pro-
postes concretes.

Font: elaboracié propia

En el diagnostic de la situacié de les prestacions i serveis socials en
aquells anys, destaquen les caracteristiques segiients:145 a) estructura finan-
cera feble i fragmentada; estructura de recursos privada; c) institucionalit-
zacio; d) caracter benefic. S’identifiquen com a deficits més punyents els
relacionats amb l'atencié als disminuits profunds i les places residencials
per a la gent gran. Perd sobretot es recomana prioritzar I'atencié primaria
en serveis socials i es prioritzen les propostes sobre serveis i equipaments
que s’han de desenvolupar en un periode de temps de cinc anys.

Entre les actuacions proposades destaquen: a) promulgacié de la llei de
serveis socials; b) establiment de normatives per coordinar, racionalitzar i
incrementar la despesa; 146 ¢) sistema integral de recollida d’informacio; d)

145. Joan J. Artells va fer un resum del diagnostic del mapa sobre els serveis socials a
Catalunya en larticle “Nota sobre la crisi economica i el futur dels serveis socials”,
Revista de Treball Social, nim. 92, desembre de 1983, p. 85-90.

146. “la injeccié als pressupostos dels recursos suficients adrecats a la creacié de serveis
socials d’atencié primaria i ajut a la llar (...) i la reorientacié de la politica de manteni-
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programes de formacié del personal; e) establir la recerca aplicada; d) uti-
litzaci6 d’un procés de planificacié i programacio.

El Mapa catala va ser una iniciativa pionera en 'ambit estatal que, des-
prés, fou seguida per altres comunitats autdnomes. La valoracié general
com a instrument de planificacié fou molt favorable. En el camp practic, les
conclusions i recomanacions del Mapa, malgrat que no eren vinculants, van
marcar el cami 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 primera proposicio de Llei de serveis socials

Els socialistes feia temps que treballaven en una proposicié de llei, perd
el Govern també estava elaborant un projecte, segons la informaci6 facilitada
pel conseller de Sanitat i Seguretat Social, en la Comissié de Politica 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
comencar a endegar una politica 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, perd si que voldria dir a titol indicatiu que, possible-
ment, el mes d’abril 0 maig nosaltres estarem en condicions, un cop vista i
aprovada pel Consell Executiu, de dur aquesta Llei de serveis socials a aquest
Parlament (...) “. Aixi mateix, Laporte va avancar algunes de les linies del pro-
jecte: “Jo diria que com a principi evident, s’haura de regular l'activitat dels ser-
veis socials en un context globalitzat; haura d’especificar les funcions que
corresponen als serveis socials de base, d’'una banda, i als serveis socials espe-
cialitzats, de l'altra; haura d’incidir sobre la coordinacié dels diferents serveis
especialitzats; haura de parlar d’'ocupar-se, evidentment, del gran tema de l'or-
ganitzacio territorial (...); haura d’incidir sobre les funcions que tinguin, per
exemple, els ajuntaments sobre I'elaboraci6 i planificacié dels serveis socials,
i de la relaci6 d'interdependencia dels ajuntaments, de les mancomunitats o
de les comarques dins I'area de la materia de serveis socials amb el Govern
de la Generalitat i, naturalment, haura d’establir unes normes que hauran de
regular 'acci6 coordinada entre els serveis socials publics 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 proposici6 de llei de ser-

ment de centres del sector privat no lucratiu que permeti passar a una actitud més selec-
tiva i de racionalitzacié del sector (...) condicionada a normes de qualitat i acreditacio
amb la contrapartida d’'un financament raonable d’horitz6 adequat”. Ibidem, p. 59-60.
147. Diari de Sessions del Parlament de Catalunya, nim. 48, 8 d’abril de 1981, p. 1327-1338.
148. “Es evident que —i haig de confessar— I'entrada al Parlament d’'una proposicié de llei
del grup socialista —en aquests cas sobre serveis socials— ens va sorprendre... ja que
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psiquics; delinqiiencia i la prostitucié de menors; prevencié de la marginacio
i reinsercié social de marginats, dels alcoholics i altres toxicOmans; situacions
d’emergencia social; organitzacié de la comunitat i animacié comunitaria.

d) Concretava en un llistat els serveis i equipaments per a les diferents
arees d’actuacio.

e) En l'ordre organitzatiu preveia la possibilitat de crear mancomuni-
tats d’ajuntaments i la desconcentracié de serveis en els grans municipis.

Malgrat les similituds amb la Llei de serveis socials de 1985, s’ha de fer
notar que la proposicio socialista no classificava, com en la majoria de lleis
de serveis socials d’altres paisos europeus, els serveis socials en serveis d’a-
tencié primaria i especialitzada.

Si ens situem, ara, en el terreny estatal, observem que el Partit Socialista
d’Euskadi va presenta al Parlament basc una proposicié de llei molt sem-
blant a la catalana, que també va ser rebutjada, tot i que va servir per espe-
ronar al Govern basc 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 I'Estat espanyol. Si comparem els textos de la proposicid
socialista catalana amb les lleis de serveis socials i/o accié social promul-
gades durant la decada dels vuitanta podrem constatar la influéncia que va
tenir en la legislacié autonomica de serveis socials. 152

La creacio de I'ICASS

Un cop rebuts els traspassos de l'assisténcia i serveis socials de I'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 exigia una urgent racionalitzacié per
tal de fer-los operatius i eficacos. En aquells moments es podia optar, com
s’ha vist, per I'establiment d'un model de serveis socials (una llei de serveis
socials) o bé per la seva estructuracié i organitzacid; la majoria parla-
mentaria va atorgar prioritat a la segona opcio.

El Consell Executiu de la Generalitat, a principi de 1982, va aprovar el
projecte de la Llei d’administracié institucional de la sanitat, assisténcia

152. Ultra aquesta referéncia catalana, alguns estudiosos de les esmentades lleis assenyalen
també que entre les que van influir 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 guia de las apro-
badas por los parlamentos con mayoria del PSOE”. D. Casado, Reforma politica .., 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 simplificar la gesti6 dels serveis transferits.
Les entitats gestores que es proposaven eren dues: I'Institut Catala de la
Salut (ICS), per a totes les prestacions i serveis sanitaris, i 'Institut Catala
d’Assistencia i Serveis Socials (ICASS), per a totes 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 I'ambit dels serveis socials).

El 14 de juliol de I'any segtient es va aprovar la Llei 12/1983,153 que pre-
tenia respondre a quatre questions: a) unificacié de la gestié: simplificacio,
racionalitzacio, eficacia i coordinacié de la gestié dels serveis; b) descen-
tralitzacio institucional: reunié institucional en una entitat gestora de tots els
serveis socials; ¢) participacié democratica: creacié del Consell General i les
comissions executives territorials; e) provisionalitat: fins que no s’aprovés
l'ordenacié territorial de Catalunya.

Amb aquesta Llei, Catalunya es convertia en la primera comunitat autdono-
ma que feia un intent de racionalitzacié administrativa, mitjancant la descen-
tralitzacié institucional, 154 que no obstant significa una centralitzacié territorial.

Per ajustar l'aparell a la nova realitat es van modificar els organigrames
del Departament i es va aprovar el de I'ICASS:

Grafic 12: Organigrama del Departament de Sawitat i Seguretat Social

Ics
| ICASS
1

| |

' !

DIRECCIO GENERAL | DIRECCIO GENERAL DIRECCIO GENERAL i DIRECCIO GENERAL
DE PROMOCIO DE LA SALUT D'ORDENACIO DE LA SEGURETAT DE SERVEIS SOCIALS
| _DE LA PLANIFICACIO SANITARIA . ____SOCIAL |

Font: Memoria d’activitats. Maig 1983 - maig 1984, Departament de Sanitat i Seguretat Social

Sigles: ICS = Institut Catala de la Salut; ICASS = Institut Catala
d’Assisténcia i Serveis Socials; IES = Institut d’Estudis de la Salut.

153. Per a un estudi detallat d’aquesta llei, vegeu: Antoni Vila, “Els serveis socials a la Llei
12/1983 de 14 juliol”, Revista de Treball Social, nGm. 98, juny del 1980, p. 63-72.

154. Josep Arenas, “Anilisis y perspectivas de los servicios sociales en Catalufia”, dins J.
Arenas et al., Politica social yy servicios sociales (Madrid, Marsiega, 1985), p. 73.
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cament. Aquest fet segurament té a veure amb el procés de maduracio i
comprensi6 sobre els serveis socials i amb el consens parlamentari aconse-
guit en tots aquests anys, aixi com el seu caracter marc, que deixava les
concrecions més conflictives a la via reglamentaria.

L’analisi d’aquesta norma posa en relleu els trets caracteristics seglients:

Objecte de la Llei

a) Dret: aquesta llei té per objecte garantir el dret universal (“garantir
i facilitar a tots els ciutadans I'accés (...)”). Tot i que en el preambul expli-
ca que els serveis socials s’estableixen sén un dret del ciutada, el text no
estableix els mecanismes de garantia necessaris, especialment els relacio-
nats amb el financament. Dificilment es pot parlar d’universalitat si no es
concreta 'accés al dret ni es garanteix la viabilitat economica.

b) Sistema: concepcié global i integral dels serveis socials, “amb I'ob-
jectiu de constituir un tot funcional ben coordinat i superar la dispersié de
forces que hi ha hagut en aquest camp”.156

¢) Responsabilitat publica. Com la majoria de lleis autondomiques de
serveis socials, no la defineix clarament ni estableix normes que la concre-
tin: “Els poders publics han de promoure la prestacié de serveis mitjangant
I'aportaci6é dels mitjans financers, técnics i humans adients” (art. 3, a).

El contingut d’aquests preceptes és molt debil: semblen més desigs pro-
gramatics que no pas objectius de la Llei, quan el conjunt de “drets” i de
“responsabilitats” constitueixen I'eix central de la norma i el “sistema” la
manera de funcionar.

Definicio dels serveis socials

a) La definici6 adopta el concepte de serveis socials en sentit estricte i
les respostes que articula sén molt amplies.

b) Estructura els serveis socials en dos nivells, els serveis d’atencio
primaria i els especialitzats, seguint la nomenclatura adoptada en el Mapa
de serveis socials. Atorga una gran importancia al nivell primari; en el
preambul reconeix I’atencié primaria com “I’eix per a afavorir i desenvolu-
par el benestar social”.

156. Exposicié de motius de la Llei de serveis socials.
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Participacio

Per promoure la participacié democratica en la programacio i el control
dels serveis, crea un sistema de participacié en tres nivells: el general, el
local i els centres. A nivell general crea el Consell General de Serveis Socials
i la participacié a nivell local la regula amb caracter voluntari. En els cen-
tres lliga la participaci6 al financament i només ho exigeix en els casos que
sol‘licitin o rebin financament public.

Produccio i provisio dels serveis

La llei opta per un sistema mixt (pdblic i privat) de produccié i provi-
si6 de serveis socials. Reconeix la intervencié 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; aixi mateix,
preveu la cooperacié amb la iniciativa mercantil.

Financament

El sistema de financament és un punt feble en la Llei, ja que la regulaci6
és molt poc concreta. Estableix, com en alguns precedents autondomics,!57 una
forma d’estimul als ajuntaments a fi que 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 % de la
poblacié del municipi. També estableix el principi de collaboracié dels usua-
ris en el manteniment dels serveis sobre la base de preus publics.

Infraccions i sancions

Malgrat les limitacions apuntades, la Llei de serveis socials va ser una
fita important en la configuracié dels serveis socials a Catalunya. Des dels
partits de 'oposicié es va valorar el consens aconseguit per a I'aprovacio
d’aquesta llei, i es considerava que la Llei de 1985 va impulsar el treball
coordinat entre les administracions.158 Des de la coalicié 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 afectaven els serveis socials, entre

157. En algunes comunitats autdnomes es fixa com a obligatori i en altres els percentatges
afecten també la mateixa comunitat. Tanmateix, presenta dificultats juridiques en l'apli-
cacié practica; d’'una banda, poden afectar 'autonomia municipal i, de I'altra, una llei
posterior, com la mateixa d’aprovacié dels pressupostos, la pot modificar.

158. Rosa Barenys, aleshores diputada al Parlament de Catalunya, que va intervenir en la dis-
cussi6 de la Llei, aixi ho afirma en el seu article “Aproximaci6 a la historia legislativa
dels serveis socials”, Quaderns de Serveis Socials, nim. 9, juliol de 1995, p. 33-35.

159. Francesc Codina Castillo, “El desenvolupament de la Llei de serveis socials. Al cap de
deu anys cal continuar avangant”, Quaderns de Serveis Socials, nim. 9, juliol del 1995,

p. 30-38
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sens parlamentari quatre lleis!®2 que conformen l'ordenament territorial
catala. A continuacié comentem les principals repercussions en els tres
nivells locals d’aquestes lleis:

Diputacions

Segons l'antiga llei de régim local de 1955, corresponia a les diputacions
la creacié i manteniment de centres benefics i sanitaris assistencials, que es
concretaven en hospitals psiquiatrics o hospitals medicoquirtrgics, en algu-
na llar d’ancians desvalguts o hospitals i establiments maternals infantils
amb un servei d’adopcié d’infants orfes o abandonats. Aquestes competen-
cies van desapareixer en la Llei de 1985. Ja hem referit com després la Llei
de serveis socials practicament les ignorava.

La Llei estatal de bases de regim local del 1985 va atribuir a les diputa-
cions com a fins especifics garantir els principis de solidaritat i equilibri
intermunicipals i, en particular, assegurar la prestaci6 integral i adequada en
tot el territori provincial dels serveis de competéncia municipal, i participar
en la coordinacié de I’Administracié local amb I’Administracié de la comu-
nitat autbnoma i la de I'Estat (art. 31).

Segons l'article 36 de I'esmentada llei, son competéncies propies de la
diputaci6 aquelles que li son atribuides per les lleis estatals i les de les
comunitats autbnomes, i en tot cas: a) la coordinacié dels serveis munici-
pals per garantir la prestaci6 integral adient d’aquests serveis; b) I'assisten-
cia i la cooperaci6 juridica, economica i tecnica als municipis, especialment
als de menys capacitat econdmica i de gestit;103 ¢) la prestacié de serveis
publics de caracter supramunicipal, i si escau, supracomarcal; d) el foment
i Padministracié dels interessos peculiars de la provincia.

En el mateix article 36 (apartat 2.b) s’estableix que correspon a les dipu-
tacions assegurar l'accés de la poblacié provincial als serveis minims de
competencia municipal, entre els quals hi ha la prestacid de serveis socials
en els municipis de més de 20.000 habitants. Com que la Llei encomana a
les diputacions que vetllin per la prestacio efica¢ dels serveis minims enco-
manats als municipis, per a aquesta finalitat tenen potestats supramunicipals
que s’han d'utilitzar per cobrir les deficiencies 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 régim provisional de les competéncies de les diputacions
provincials; la Llei 8/1987, de 4 d’abril, sobre I'organitzacié comarcal de Catalunya; la
Llei 7/1987, de 4 d’abril, per la qual s’estableixen i regulen actuacions publiques espe-
cials en la conurbacié de Barcelona i les comarques compreses en la seva zona d’in-
fluéncia, i la Llei 8/1987, de 15 d’abril, municipal i de régim local de Catalunya.

163. A efecte del que disposen els apartats a i b, la diputacié ha d’aprovar anualment un pla
provincial de cooperacié en les obres i serveis de competéncia municipal en ’elabora-
ci6 del qual han de participar els municipis de la provincia.
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norma, doncs, no va significar canvis importants relacionats amb la presta-
ci6 dels serveis socials, excepte els derivats de la creacié dels consells
comarcals i del buidatge competencial de les diputacions.

Implementacio del sistema

El desenvolupament de la Llei de serveis socials

La disposicio final de la Llei de serveis socials establia el calendari d'im-
plementacio, ja que, atés el seu caracter de llei marc, quedava sense vir-
tualitat si no es concretava reglamentariament.104 El desplegament regla-
mentari de la Llei es va fer a partir de quatre eixos.

a) Ordenacio. El Decret 27/1987, de 29 de gener, d’ordenaci6 dels ser-
veis socials de Catalunya, complementat amb 1'Ordre de 17 de juliol de
1987, de desplegament de les normes d’autoritzacié administrativa de ser-
veis i establiments de serveis socials i del funcionament del Registre
d’Entitats, Serveis i Establiments Socials. Per primer cop a Catalunya, es dis-
posava en 'ambit de serveis socials d'una normativa global que regulava:
a) la tipologia dels serveis socials; b) les condicions minimes funcionals i
materials dels centres; ¢) el procediment d’autoritzacié i d’acreditacié per
formar part de la xarxa d’utilitzacié publica; d) el control, I'avaluaci6 i la
inspecci6 de les entitats, serveis i establiments.; e) la tipificacié d’infraccions
i el procediment sancionador.

b) Participacio. El Decret 394/1988, d’1 de desembre, pel qual s’apro-
vava el reglament constitutiu del Consell General de Serveis Socials, i el
Decret 48/1988, d’11 de febrer, de regulacio de la participacié en els esta-
bliments de serveis socials i normes de desplegament, concreten la partici-
paci6 en els serveis socials, a nivell general de Catalunya (Consell General
de Serveis Socials), en 'ambit local (potestativa) i de centre (obligatoria si
rebien financament public). Hi ha poques comunitats autbnomes que esta-
bleixin un sistema tan ampli de participacio.

¢) Financament. El Decret 39/1988, d’11 de febrer, regula la promocio,
el financament i les prestacions economiques dels serveis socials, que es
concreten anualment mitjangant les convocatories. En el capitol 2 es regu-
la el financament: I'accié concertada, lligada amb I'esmentada xarxa basica
(art. 7), i les subvencions anuals per a programes de serveis socials (art. 8),
aixi com els procediments de pagament, el financament dels programes de

164. Com sentenciava Casado referint-se a les lleis autondomiques de serveis socials en gene-
ral, sén “faciles de aprobar, dificiles de cumplir”. D. Casado, “Los servicios sociales en
el Estado de las Autonomias. Cuestiones de aplicacion”, op. cit., p. 23.
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En relaci6 amb I’Administracié local, és significatiu I'apartat del PAS
(4.1.1), dedicat als equipaments basics dels serveis socials d’atencié prima-
ria, on es preveu I'“establiment d’'una xarxa d’equips de SSAP que cobreixi
tot Catalunya, d’acord amb les recomanacions del Consell Assessor sobre
SSAP. La implantacié d’aquesta xarxa es realitzara d’acord amb les previ-
sions que es detallaven en '’Annex 1, i el seu financament sera compartit
entre 'ICASS i ’Administracié local corresponent. L'aportacié de I'ICASS
sera equivalent a les dues terceres parts del cost reconegut del servei i s’es-
tablira mitjancant 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 relacié amb l'atencié primaria es
dissenyava una politica clarament d’expansié que va ser fins i tot superada.
D’altra banda, el primer PAS preveia la creacié d'un comite d’avaluacio,
amb la participacié d’experts en planificacié de serveis socials designats per
diverses institucions.

Els objectius i actuacions prioritaris se centraven en els punts seglients:
a) ordenaci6 dels serveis socials; b) potenciar mesures preventives per evi-
tar Pinternament i facilitar la vida independent de tots els ciutadans en el si
de la comunitat; ¢) programa de lluita contra la pobresa; d) equilibri terri-
torial i sectorial en la creacié de noves places, i millorar la qualitat de les
places existents; e) millora de la gestid. Aquest pla concretava aquests
objectius amb la creacié de serveis i equipaments valorats i detallats per
tipus i comarques. En canvi, els plans posteriors obvien aquest detall
imprescindible en qualsevol proposta planificadora.

Els programes que va establir el primer Pla d’Actuacié Social i els ser-
veis i establiments a crear son els segiients:

Taula 26: Programes del primer Pla d’Actuacio Social (1988-1991)
Programa: Servei d’atencié primaria

1988 1991 Increment 1988-1991
AS EC TF TOTAL |Ratio AS | EC TF TOTAL Ratio| AS EC TF TOTAL
170 | 93 88 351 |1,13 457 (283|342 1.082 3,35|287 190 |254 731

Programa: Atencio a la vellesa. Subprograma: Residéncia d’avis

Tipologia Titularitat juridica Intervencio
Residencia ~ Residencia Propia Iniciativa Inici nova  Continuar | Remodelacié
assistida social +equip  nova +equip| reconversi6

25 15 17 23 15 17 8
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Programa: Atencio a la infancia i adolescéncia. Subprograma: Col-lectius
infantils i juvenils

Tipologia Titularitat juridica Intervenci6
Col'lectius Propia Iniciativa social | Inici nova Continuar Remodelacio
infantils + equip nova + equip  reconversio
3 - 3 3 - -

Programa: Atenci6 a la infancia i adolescéncia. Subprograma: Pretallers i
centres oberts

Tipologia Titularitat juridica Intervenci6
Centre obert Propia Iniciativa social |  Inici nova Continuar Remodelaci6
+ equip nova + equip | reconversio
21 - 21 21 - -

Font: elaboracié propia a partir de les dades del primer pla d’actuacié social

El Pla establia les previsions econdmiques per fer front a les despeses
dels programes establerts.

Taula 27: Valoracié economica global del primer pla d’actuacio social
(1988-1991)

PROGRAMA Nombre de centres Nombre de Places Valoracié
nous remodelats  professionals ~ noves total milions
PTA

Atgngié 7 731 54
primaria

Vellesa 55 29 6.315 4.759
Disminuits 105 8 2.585 2.677
Infancia i 26 10 910 523
adolescéncia

TOTAL 186 54 731 9.810 8.013

Font: elaboracié propia a partir de les dades del primer pla d’actuacié social
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Durant el darrer trimestre de 1987, 'ICASS va crear el programa de suport
tecnic per als serveis socials d’atencié primaria, a fi d’ajudar a millorar la
seva qualitat técnica i donar-los un marc de referéncia. Aquest programa
comptava amb una coordinadora i sis assistentes socials. La documentacio
que s’havia de proporcionar als equips d’atencié primaria va ser preparada
per una de les escoles de treball social,170 i després es va difondre entre els
equips d’atencié primaria a fi d'unificar conceptes tecnics i llenguatge. En
una primera etapa es van realitzar tres experiencies pilot de suport tecnic
en l'atenci6 social primaria.l7!

El programa d’atencio a la infancia i adolescéncia en risc

Per tal de delimitar els camps d’intervencio i les politiques de coordina-
ci6 i colllaboracié entre els departaments de Justicia i de Sanitat i Seguretat
Social es va dissenyar un programa conjunt,}72 adrecat al desenvolupament
coordinat de la Llei de proteccié de menors i la de Llei de serveis socials,
ambdues aprovades a 'any 1985. El programa va ser creat conjuntament pel
Departament de Sanitat i Seguretat Social i el Departament de Justicia.

En aquells anys es va iniciar el Programa d’Atencié a la Infancia i
Adolescencia en alt risc social, amb l'objectiu de facilitar als serveis socials
d’atencié primaria informaci6, orientacié i assessorament dels menors i de
les seves families, detecci6 i prevencié de situacions d’alt risc social, i ani-
macio, promocié i desenvolupament de la comunitat. El programa es con-
figurava en tres projectes, un dels quals es referia als equips d’atencié a
la infancia i a ’adolescéncia en alt risc social (EAIA), uns serveis interdis-
ciplinaris formats per psicolegs, pedagogs i assistents socials que tenien
les funcions especifiques de donar suport als serveis d’atencié primaria en
quiestions relacionades amb P’alt risc social per a infants i adolescents, i ser
el canal de tramitacié per als casos en que es proposés 'acolliment alter-
natiu a la familia i 'adopcié de mesures judicials. Els EAIA es van anar
definint com a serveis socials especialitzats de la Generalitat de Catalunya
i la titularitat de la seva gesti6 corresponia a I'ICASS. No obstant aixo,
I'ICASS podia delegar-la als ens locals que ho sol'licitessin.1’3 Es va pre-

170. M. Concepcién Requena, “El programa de suport técnic de I'ICASS”, Fer Ciutat, nim.
18, setembre de 1991, p. 89-95.

171. 1. Comarca d’Osona: supervisié i suport tecnic als serveis de tres mancomunitats rurals;
2. Municipis de Gava, Castelldefels, Olesa, Martorell i Sant Adria de Besods: 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’Infancia de 'ICASS, M. Isabel
Montraveta Rexach, i per I'equip técnic del Servei. Va ser aprovat mitjancant el Decret
338/86, de 18 de novembre.

173. Que son els EAIA (Generalitat de Catalunya, Institut Catala d’Assistencia i Serveis Socials,
1988).
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aquesta Llei i en els plans d’actuacio social” (art. 17.1), i considera que per
aix0 caldra regular les funcions dels voluntaris i de les entitats per tal que
“no reuneixin caracteristiques de relacions laborals o mercantils” (art. 17.2).
En el darrer apartat, aquest article es refereix a la prestacio civil substituto-
ria.

Per posar en marxa aquest precepte la Direccié General de Serveis
Socials va convocar el mes de maig de 1986 una important trobada d’ex-
perts en accié voluntaria a Monells (el Baix Emporda)l78 que va significar
un pas decisiu per a 'organitzacio, assentament i enfortiment del volunta-
riat catala.l’® A partir de les conclusions del seminari de Monells es van fixar
unes linies de suport al voluntariat per part de la Generalitat i es van posar
els fonaments per a la creacié d’'una federaci6 catalana d’entitats de volun-
tariat.

Els convenis

Amb el creixement dels serveis socials es comenc¢a a posar en
evidéncia la insuficiéncia i inseguretat de les subvencions, aixi com la
incongruencia que suposa parlar de drets i estructurar el financament a
I'entorn d’'una modalitat de foment, com és la subvencié. Ni les corpo-
racions locals ni les entitats d’iniciativa social no podien continuar depe-
nent d’'unes convocatories de quantitat incerta i de continuitat insegura.
Per aix0d es van comencar a reivindicar els convenis, una aspiracié que
recollia la mateixa Llei de serveis socials (art. 19). En canvi, ’esmentat
decret de financament dedica un article a I’accié concertada i un altre a
les subvencions, sense regular els convenis, si exceptuem una erratica
referéncia en una disposicié transitoria; en general, en tota la normativa
es mostra una gran confusié terminologica a 'entorn dels conceptes de
subvenci6, conveni i concert,180 amb referéncies ambiglies a la xarxa
basica.

L’any 1987 la Generalitat va iniciar la politica d’establir convenis entre
I'ICASS i els consells comarcals i els ajuntaments per a 'atencié primaria en
uns sectors geografics acordats, als quals I'ICASS aportava els dos tercos del
cost reconegut, una practica que com hem vist recollia el primer Pla
d’Atencié Sanitaria, perd que després els canvis de politiques van inte-
rrompre. També es van signar convenis amb entitats d’iniciativa social, tot i
que sovint eren només per a un any i a la practica era una adhesié6 a la pro-

178. Les ponencies i conclusions de les Jornades van ser publicades per la Diputacié de
Girona a El voluntariat a Catalunya (Girona, 1987).

179. Lluis Marti, “Organitzacié de l'accié voluntaria a Catalunya”, dins Francesc Torralba i
Antoni Vila (coord.), Perspectives de l'accio voluntaria, (Barcelona, Pleniluni, 1999), p.
119 1is.

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 mar¢ de 1987, amb el titol “Els serveis socials en I’Administraciod
local”, hi van assistir politics i tecnics d’ajuntaments i de diputacions, que
efectuaren les constatacions seglients: a) existeéncia d’'un desequilibri impor-
tant entre la demanda de serveis socials i 'oferta que s’havia de resoldre;
b) problemes d’organitzacié per la concurréncia competencial de les dife-
rents administracions implicades, a més de dispersio legal i organitzativa; )
indefinicidé en els continguts de les regidories i delegacions de serveis
socials; d) poc aclariment de les competencies de les corporacions locals i
manca de consolidacié del sistema public de serveis socials; €) manca de
regulacio de la iniciativa social existent; f) la planificacio dels serveis socials
s’havia de fer de manera concordant amb els criteris de politica econdmica
i alhora els serveis socials havien d’estar presents en la planificacié econo-
mica, sectorial i de benestar social; g) insuficiéncia 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 Direccié General d’Acci6 Social del Ministeri de Treball i Seguretat Social,
realitzat durant l'any 1986, on es constatava la manca d’estructura minima
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 ter¢ de la poblacié espanyola). Els ambits als
quals es dedicava una major atencié 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 Federacié de Municipis de Catalunya,
celebrada a Sant Sadurni d’Anoia el 6 i 7 de novembre de 1987, figurava un
capitol dedicat als serveis socials, on s’especificaven els objectius prioritaris
de la politica municipal i de la FMC: a) consolidar la xarxa publica de ser-
veis socials d’atencié primaria i especialitzada, delimitar les responsabilitats
de cada administracio i fixar el marc financer; b) integrar els serveis socials
en el marc més ampli de les politiques de benestar social dels ajuntaments;
¢) potenciar una coordinacié efectiva entre la politica de benestar i la poli-
tica econdmica i de reactivacié de I'economia local; d) possibilitar la parti-
cipaci6 ciutadana en la gesti6 i prestacié dels serveis socials, amb especial
incidéncia en l'ambit del voluntariat; e) recollir i analitzar les principals
experiéncies municipals en els ambits de menors, vellesa i drogues; f)
col'laborar amb altres institucions per poder desenvolupar projectes més
amplis i de cost més reduit.

184. Los servicios sociales en la Administracion 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 I'etapa
anterior i d’'uns politics predisposats a satisfer-les.

L’escenari politic estatal estava dominat des de 1982 per amplies majo-
ries socialistes, pero a final de la deécada s’observava l'inici del declivi: els
socialistes revalidaren la majoria absoluta a les eleccions de 1986 —tot i la
pérdua d’'un mili6é de vots—, i també, encara de manera més ajustada, les
eleccions de 1989, perd a les segiients (1993), malgrat guanyar-les contra
pronostic, perderen la majoria absoluta, fet que els obliga a establir pactes
amb els nacionalistes moderats (CIU i PNV). En canvi, s’aprecia I'ascens del
Partit Popular (PP) que a les eleccions municipals i autondomiques 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, perd
varen aconseguir la investidura de José Maria Aznar com a president amb
el suport de CiU, el PNV i els nacionalistes canaris.

La poblacié espanyola, segons el padré de 1986, s’acostava als quaranta
milions d’habitants, i la catalana rondava els famosos “sis milions”. Els indi-
cadors socials havien evolucionat cap a situacions que ens acostaven als pai-
sos desenvolupats: la mortalitat general s’havia reduit del 16,5 %o al 8,1 %o
entre el 1940 i el 1990, la infantil se situava a finals dels anys vuitanta al 9 %o;
I'esperanca de vida en néixer s’acostava als vuitanta anys, el doble que al
comencament de segle; la taxa de natalitat va baixar quasi a la meitat entre
el 1980 i el 1990, del 2,2 a I'1,3, per sota de la taxa de reemplacament.

Draltra banda, continua augmentant el procés d’urbanitzacié, la majoria
de la poblacié activa estava ocupada en la industria 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 pobresa,80 sorgida del desenvolupament, que va provocar noves
formes: la gent gran paupertitzada, I'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 % de la poblaci6.187 Es més, I'autora d’un d’aquests estudis assenyala que
“a la llum de les dades més recents, 1994, Espanya continua situant-se entre

186. D. Casado, Sobre la pobreza en Esparia (Barcelona, Hacer Editorial, 1990), p. 54 i
seguents.

187. En l'informe general publicat a EDIS et al., Las condiciones de vida de la poblacion
pobre en Esparia (Madrid, FOESSA, 1998) s’assenyalen els resultats de les principals esti-
macions sobre la pobresa a Espanya (p. 143-146), amb indicacié dels objectius de l'es-
tudi, les fonts consultades, les variables i el llindar de pobresa utilitzat. Per exemple, un
dels estudis que va tenir més incidéncia va ser el realitzat per EDIS (1984), que esti-
mava la poblacié pobra a Espanya (50 % renda minima 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 fa a 'educacio,!0 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 aplicacié havia generat el rebuig dels estudiants i profes-
sors (les vagues de 1985 i 1986), fins a arribar a la vaga general d’estudiants
de 1987. No obstant aix0, les transformacions havien estat importants: “La
eliminacion practica del analfabetismo infantil (...) y la escolarizacion del
100 % de alumnos de EGB en 1990 (...). En el otro extremo del ciclo for-
mativo el aumento del nimero de estudiantes ha sido extraordinario: en
1992 habia matriculados en las universidades espafiolas 1,2 millones de
alumnos, cifra que se ha elevado a 1,5 millones en 1997.7191

Espanya ja havia entrat a la Comunitat Europea,192 que presidi per pri-
mer cop durant el primer semestre de 1989. Es qualifica el primer tram d’a-
questa etapa de bonanc¢a econdmica,93 malgrat el greu problema de l'atur
que continuava. A partir de 1991 s’observaren els primers simptomes de
recessio, que es manifesten de manera clara després dels esdeveniments de
1992 (els Jocs Olimpics de Barcelona i 'Exposicié Universal de Sevilla).
Aquesta crisi coincideix amb I'aprovacié del Tractat de Maastricht, el febrer
de 1992, que “exigia la convergencia de las politicas econémicas, resultd
cuanto menos inoportuna para Espafa (...). Para cumplir las condiciones
econdmicas tuvieron que llevarse a cabo recortes presupuestarios, con la
subsiguiente reduccion de las prestaciones sociales.”194

Pel que fa a Testat 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 majoria absoluta, varen haver de collaborar amb els
partits nacionalistes. Aixo facilita 'increment del dialeg i s’aconsegui reduir el
nombre d’'impugnacions al Tribunal Constitucional. En aquest periode, doncs,
CiU va disposar d'una situacié que li permeté una destacada incidéncia en la
politica estatal, 195 especialment a partir de les eleccions de 1993, quan el

190. “Pero donde ponen mads énfasis los socialistas es, sin duda, en dos de los ejes del esta-
do del bienestar, como la sanidad y la educacién”, S. Serrano a Tunén de Lara et al.,
op. cit., p. 691,

191. R. M. Martin i G. A. Pérez a J. Paredes, op. cit., p. 1013 -1014.

192. Signatura del Tractat d’adhesié el 12 de juny de 1985, amb efectes I'any seglient.

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 economia espanola entrara en un
periodo de crecimiento superior a la media comunitaria”. S. Serrano a M. Tunén de Lara
et al.,, op. cit., p. 684.

194. Ibidem, p. 692-693.

195. “Jordi Pujol, lider de CIU y presidente de la Generalitat desde 1980, se convierte en el
arbitro de la politica espafiola, ya que sus votos devienen imprescindibles para el
Gobierno socialista. Las criticas vinieron tanto desde el lado conservador como comu-
nista” (S. Serrano a Tufién de Lara et al., op. cit., p. 694).
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incloien les derivades d’ingressos insuficients, de l'atur sense subsidi i la
manca de formacid-ocupacio, la deficiencia o manca d’habitatge (5 %) i la
mendicitat i els transetints (2 %); b) salut i disminucions (16 %), la meitat de
les quals és per malaltia cronica, seguit per la disminuci6 i les drogode-
pendeéncies; ¢) inadaptacio social (30 %), per manca d’autonomia personal i
trastorns mentals, dificultats en les relacions familiars i d’aprenentatge i mal-
tractaments; d) estrangers sense papers i victimitzacié (1 %). Un altre estu-
di,200 fet tres anys més tard i elaborat seguint la mateixa classificacié de pro-
blematiques, mostrava la persisteéncia del ranquing de necessitats. Tanmateix,
els professionals detecten un canvi i diversificacié de les demandes ciutada-
nes, que mostraven “un increment de la diversitat de poblacions ateses i de
I'heterogeneitat de les problematiques”.291 El conjunt d’aquests elements
dibuixen un canvi de panorama del descrit en la década anterior.

El canvi de politiques

El canvi de les politiques generals de serveis socials a Catalunya es pro-
dui a I'entorn de tres eixos. El primer canvi fou d’ordre organitzatiu: es crea
I'any 1988 un nou departament en el Govern de la Generalitat, denominat
Benestar Social; la segona peca de la reforma es refereix a la planificacié:
s'aprovaren el II i III PAS; i el darrer element és de caire normatiu, la pro-
mulgaci6 de la Llei 4/ 1994.

La creacio del Departament de Benestar Social

La creaci6é del nou departament semblava satisfer la vella aspiracié de
molts tecnics, professionals i politics que, com hem vist, des de la transicié
reclamaven la creacié d'un departament especific del Govern que recollis
totes les competeéncies que feien referéncia als serveis socials. Recordem
aquell primer projecte de Conselleria d’Afers Socials, que pretenia la inte-
gracié de l'atenci6 social i la unificacié administrativa dels serveis socials i
que tenia com a precedent la Conselleria d’Assistencia Social de la
Generalitat republicana.

El nou departament trencava l'adscripcid dels serveis assistencials i
socials a 'ambit sanitari que s’havia mantingut en diferents periodes: en
algunes etapes de la Generalitat republicana, en la transici6 i durant els pri-
mers governs autonomics. Tanmateix, la proximitat mantinguda no es va
aprofitar per debatre a fons sobre l'espai sociosanitari —excepte les
esporadiques i poc clares referéncies de la Conselleria de Sanitat i
Assistencia Social en el periode de la Generalitat provisional—, potser com
a consequiencia de la necessitat d’identificacié dels serveis socials incipients

»

200. ICASS, “Arees basiques d’atenci6 social primaria. 1998...”, op. cit., p. 11-18.
201. En opini6 de Joan Subirats al document “Els serveis socials d’atencié primaria: materials
per a un debat”, Grup de Treball, Diputacié de Barcelona, 1999.
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davant d'un sector tan potent com la salut o per la indiferéncia d’aquest vers
uns serveis socials residuals, encara que esporadicament se n’havia parlat.
El conseller Laporte, en fer balanc de la seva etapa com a responsable dels
dos ambits, feia la reflexio seglient: “Ja hem vist com molts dels grans pro-
blemes plantejats —vellesa, disminuci6, drogaaddiccié— exigeixen actua-
cions sociosanitaries perfectament coordinades o, fins i tot, integrades.”202
Tot i que, com s’ha assenyalat, s’havia creat el primer programa sociosani-
tari (“Vida als anys”, 19806), es podria dir que la relacié 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 gesti6 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 mutua.

La decisi6 de crear el nou departament es prenia en un entorn favora-
ble, tant en I'ambit catala com estatal. A Catalunya, com s’ha exposat, era
un tema de debat, fins i tot de reivindicacié, que venia de lluny; es consi-
derava que la seva creacio facilitaria la unificacio i la integracié de serveis
i permetria disposar d’estructures aptes per a 'abordatge de necessitats i
problematiques intersectorials i I'elaboracié de programes transversals que
millorarien l'eficiencia de les actuacions. Altres paisos ja havien pres deci-
sions en aquesta mateixa direcci6, també algunes comunitats autdnomes
feia temps que havien creat conselleries especifiques,?03 i el Govern socia-
lista sorgit de les eleccions del 1988 també va crear poc després el Ministeri
d’Afers Socials,2%4 tot i que després, el govern del Partir Popular el suprimi
i s’adscrigué aquesta materia al Ministeri de Treball i Afers Socials. Pel que
fa a la situacié en el terreny autonomic, al final de l'etapa que estudiem,
s’observa que quasi la meitat de comunitats autonomes disposaven d’una
conselleria especifica, encara que amb diferents denominacions —afers
socials, benestar social o serveis socials— i contingut. A la resta, els serveis
socials pertanyien a altres departaments: a sanitat, treball, esports i joventut
o justicia. 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 brevissima, sense preambul explicatiu i
amb un article unic: “Es crea el Departament de Benestar Social”. Per poder

202. Josep Laporte, La sanitat i els serveis socials a Catalunya 1980 -1988, op. cit., p. 39.

203. Per exemple, I'any 1983 ja s’havia creat la Conselleria de Benestar Social a Castella i
Lled i el Decret 20/1983, de 30 de juliol, n’establia I'estructura organica; i a la Comunitat
Autdonoma de Madrid, 'any 1987, s’havia creat la Conselleria d’'Integracié Social, que es
va estructurar mitjan¢ant el Decret 163/1987, de 8 d’octubre.

204. El Reial decret 727/1988, d’11 de juliol, de reestructuracié dels departaments ministe-
rials va crear el Ministeri d’Afers Socials.
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copsar el tipus i I'abast de la decisio, davant la manca d’un pronunciament
legal explicit, estrany en una resolucié de tanta transcendeéncia politica,
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 explicita, d’'un planteja-
ment global, ja que la construccié del nou departament es va anar fent a
poc a poc, mitjancant 'adscripcié de materies, funcions, mitjans i organis-
mes, procedents d’altres departaments: orientacié del benestar social i accié
civica; formacié permanent d’adults; assisténcia i serveis socials, incloent-hi
I'adscripcié de 'ICASS; habitatge public. La seva estructuracié va seguir la
mateixa sort, es va fer mitjancant un seguit de normes i reformes, que feia
la sensaci6 d’una certa improvisacio.

En el procés d’unificacié dels serveis socials no s’aprecien avencos sig-
nificatius, des del punt de vista conceptual i organitzatiu. Es més, va ser cri-
ticada alguna de les arees incloses, com formacié d’adults o la insercio labo-
ral de disminuits, perqué podien vulnerar el principi de normalitat, i més
greu va ser la separaci6é de I'ambit d’infancia, en el periode final. Per aixo,
no sembla que la integracio dels serveis socials fos '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 sén proOpiament
serveis socials perd que afecten la qualitat de vida dels ciutadans, com ara
Paccié civica, el voluntariat civic i social, la formacié d’adults, els serveis
comunitaris, etc.” 205 Tanmateix, malgrat la denominacio, la nova organit-
zacié no preveia organs especifics per a la coordinacié de les politiques,
com feren altres comunitats autdbnomes.200

Al final de la primera legislatura de funcionament el Departament de
Benestar Social tenia 'organigrama seglient:

205. Memoria 1988/1991 (Generalitat de Catalunya, Departament de Benestar Social, 1992),
p. 7-8.

206. Moltes comunitats autbnomes ja tenien o crearen oOrgans de coordinacié en aquesta
materia, per exemple, la Comissié Interdepartamental de Benestar Social de la Junta
d’Andalusia (O 7.02.83), el Consell de Benestar Social d’Aragé (D 160/1987 de 20 d’oc-
tubre), el Consell Assessor de Benestar Social del Principat d’Asturies (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 Comissié Interdepartamental de Benestar Social del Govern de Navarra (DF
102 1985, de 15 de maig).
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Grafic 15: Organigrama del departament de benestar social
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L’organitzacié reflectida a I'organigrama mostra una organitzacié molt
jerarquitzada en el titular del Departament. Com es pot veure en la repre-
sentacié de l'organitzaci6, sota la dependéncia directa del conseller es
barregen els organs directius amb les entitats gestores i autdnomes i les
empreses publiques.

Tanmateix, un dels aspectes en que es féu més evident el canvi de poli-
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 linies
d’actuaci6:207 a) pretensié de trencar els acords establerts i refer i renego-
ciar els convenis d’atencié primaria; b) considerar no obligatoria I'ajuda als
municipis que tenen competéncia en atencié primaria; ¢) potenciar les
comarques; d) intencié d’elaborar un projecte de llei de descentralitzaci6
dels serveis socials, que hauria de marcar la descentralitzacié del

207. El conseller, en una reunié que tingué lloc el mes d’octubre del 1988 amb les dues asso-
ciacions municipalistes catalanes per tractar dels convenis d’atencié primaria, exposa les
noves linies d’actuacié, que sén les que s’indiquen, segons la revista Catalunya
Muwnicipal.
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Departament de Benestar Social per comarques; e) el programa que apli-
caria en materia social seria el que CIU va presentar a les eleccions; f) ela-
boracié d’'un nou pla d’actuacié i d'un altre de lluita contra la pobresa; g)
potenciar les oficines de benestar social (“ulls del Departament sobre el
territori”). Aix0 no obstant, la decisid¢ de renegociar els convenis va ser
esmenada a la reuni6 segiient, al-legant manca d’informacié?%8 (els conve-
nis eren plurianuals), el Projecte de llei va tardar set anys i el II Pla no es
va aprovar fins a quatre anys més tard, quan va finalitzar el I PAS.

La Llei 4/1994

Els canvis normatius en els serveis socials en el primers anys del
Departament de Benestar Social foren menors. L'inica decisié amb rang de
llei va ser merament instrumental.2%° Les decisions referents al nou ambit es
prengueren en el terreny reglamentari, en queé s'observa una exuberancia
normativa, amb algunes decisions significatives, com ara ’assignacié de
I’ambit d’infancia a la Direccié General d’Atenci6 a la Infancia (DGAD), cre-
ada amb aquesta finalitat, separant-la dels altres organs generals del
Departament i de la gestié de I'ICASS.

Perd fou l'any 1994 que s'emprengué la reforma legislativa que pretenia
donar cobertura legal a moltes de les iniciatives empreses i fixar juridica-
ment les noves politiques. La norma clau va ser la Llei 4/1994, de 20 d’a-
bril, d’administracié institucional, de descentralitzacié, de desconcentracio i
de coordinaci6 del Sistema Catala de Serveis Socials,210 desplegada basica-
ment pel Decret 284/1996, de 23 de juliol, de regulaci6 del Sistema Catala
de Serveis Socials. La Llei esmentada no abordava una regulaci6 total, sind
que modificava aspectes parcials dels serveis socials; per aquest motiu, res-
taren vigents parcialment les lleis de creacid6 de I'ICASS i la de serveis
socials. A causa de la confusié que podia provocar aquesta situacio, el
Parlament va autoritzar la refosa de les tres lleis en un Unic text, que es va
aprovar mitjancant 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 mateéria d’assisténcia 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’atencié primaria”, Catalunya Municipal,
nim. 69, 14 d’octubre de 1988, p. 1.

209. Llei 10/1988, de 27 de juliol, que modifica la Llei 12/1983, de creacié de I'ICASS, a fi
de possibilitar 'assignacié de competéncies al nou departament.

210. Per ampliar aquest tema es pot consultar el treball de Xavier Pelegri “El sistema catala
de serveis socials. Analisi de la Llei 4/1994 de 20 d’abril”, Revista de Treball Social, nim.
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, inclos el professional, encara que no tothom estava d’a-
cord amb el cami empres. Per exemple, des d’'un sindicat es considerava
que “segurament el més positiu hauria estat modificar 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 fins a quin punt havien canviat el fons i les formes. 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 favor, 62 en contra i cap abstenci6 i després es
debateren les 158 esmenes presentades al Ple pels diferents grups parla-
mentaris.

El projecte fou presentat pel conseller Comas, que després de remarcar
la transcendeéncia politica i institucional de la norma que es proposava, va
justificar el projecte en els segiients motius: a) reforcar la competeéncia
exclusiva de la Generalitat en la materia; b) millorar 'eficacia mitjan¢ant
I'establiment dels serveis minims de la Xarxa Basica de Serveis Socials i la
descentralitzacio; ¢) atribuir competencies a les comarques; d) donar com-
pliment al que preveia el II PAS, i e) respondre al programa d’actuacié poli-
tica aprovat majoritariament pel poble de Catalunya.24 El debat sobre les
esmenes a la totalitat, al qual ens referirem, es va sustentar a 'entorn de tres
bases argumentals: la forma i el procediment d’elaboracié de la llei, el dret
als serveis socials i les seves garanties i la nova organitzacio i el repartiment
de competencies del moén local. Les posicions mantingudes pels diferents
grups parlamentaris les resumim de la manera segiient:

a) En relacio 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'oposicio,
en contra de I'opini6 del conseller de Benestar Social i del grup majoritari,

211. En aquests termes s'expressava Jordi Gutiérrez, coordinador de la Secretaria de
Relacions i Acci6 Institucional i representant de la CONC en el Consell General de
Serveis Socials. Vegeu “Projecte de llei de descentralitzacié dels serveis socials: aveng o
retrocés?”, Quaderns de Serveis Socials, nim. 6, abril de 1994, p. 20.

212. “(..) la Llei de serveis socials, que es pot considerar I'instrument legislatiu que enqua-
dra la politica general que cal seguir, les normes que posteriorment s’han desplegat han
estat insuficients per configurar el que havia de ser el Sistema de Serveis Socials”. Diari
de Sessions, nim. 84, p. 4409 a 4494.

213. Foren defensades respectivament pels diputats Ariza, Bosch, Nadal i Mayol, i contesta-
des pel diputat Codina, del grup de CiU.

214. Diari de Sessions, nim. 84, p. 4409-4413.
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consideraven que no havia existit una voluntat real de negociacio. Aixi, el
representant del Grup Popular manifestava que el projecte “hauria d’haver
estat el resultat del consens politic i social”,215 el d’'ERC lamentava no haver
aconseguit “un consens fruit d’'una negociacié en la qual tothom hagués
cedit i finalment la unitat politica fos una realitat, almenys en un tema tan
important i tan fonamental com el dels serveis socials”,210 i la representant
d’'Iniciativa per Catalunya pensava que la “prepoténcia 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
professionals i sindicats que han demanat la retirada d’aquest Projecte”.217
Des del Grup Socialista es distingia entre I'actitud negociadora del grup par-
lamentari i la del departament.218

El conseller es defensava: “Em sap greu que tot i 'important procés
negociador dut a terme durant aquest periode, en el qual s’han acceptat
moltes esmenes de la majoria, s’hagi renunciat a un major consens per una
qliesti6 —com deia la mateixa Federacié 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 presentades a les cent cinquanta-
vuit que quedaven per al Ple.

b) Pel que fa al tema del dret als serveis socials, el debat va incorporar
també els deures, els mecanismes de garantia i el financament. El conseller
de Benestar Social, en la presentacié del Projecte, es referia als drets en un
sentit generic i els relacionava amb una xarxa de serveis que, sense explicar
com, els havia de fer efectius: “L’'objecte i la finalitat d’aquesta Llei es fona-
menten, doncs, en el dret dels ciutadans als serveis socials (...); la garantia de
la universalitzaci6220 de l'atencié social a la poblaci6 de Catalunya passa,
necessariament, per l'articulacié i la consolidacié de la Xarxa (...).”221 Els
grups de l'oposici6 demanaven concrecio; aixi, el representant del Grup
Popular se centrava en les obligacions familiars, ja que creia que “el Sistema
Catala de Serveis Socials no garanteix la universalitzacié de I'atenci6 social a
casa nostra (...). Les prestacions socials es configuren com a prestacions indi-
viduals i els drets a aquestes son drets individuals (...), cal concretar (...) un

215. Ibidem, nim. 84, p. 4416.

216. Ibidem..

217. Ibidem p. 4423.

218. Ibidem p. 4420.

219. Ibidem, p. 4412.

220. En el debat s’observa certa confusié conceptual entre el dret als serveis socials, la uni-
versalitzacié i el pagament dels serveis.

221. Diari de Sessions, nim. 84, p. 4411.



340 ELs SERVEIS 5OCIALS SOCIALS A CATALUNYA. UNA VISI6 HISTORICA

nou marc legislatiu que determini amb més rigor les obligacions que existei-
xen entre els membres d'una mateixa familia pel que fa a atendre les situa-
cions de desproteccio legal.”222 Per la seva banda, ERC demanava també la
concreci6 i la definicié dels “drets que tots els ciutadans poden reclamar a
I’Administracié en el camp dels serveis socials (...). Si sabem realment i clara
quins son els minims que s’ofereixen, 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”, perqueé “preveu
el cobrament de qualsevol servei social (...),” fet que suposa, segons ella, la
renincia del Govern “a convertir els serveis socials en un dels eixos verte-
bradors del sistema de proteccié social al nostre pais, com ho sén el sistema
sanitari o0 com ho és el sistema educatiu”.224 Finalment, el diputat del Grup
Socialista posava en relleu la manca de financament: “Aquesta és una llei
sense memoria financera, no se sap com es financgara tot alld que crea i tota
la xarxa que intenta definir.”225

Un altre aspecte que es retreia al Projecte en el debat es referia als bene-
ficiaris, perque es considerava que quedaven “fora de l'accés als serveis
socials especialitzats les persones immigrants no regularitzades o en procés
de regularitzaci”.226 El representant del grup de CIU replicava que el
Projecte incloia aquests casos, ja que es referia a la “persona”: “Deixa molt
clarament definit que ningd, cap persona (...) no podra no ser atesa perque
tingui mancances econdmiques, perque no tingui els recursos econdmics
adients”.227

o) El nou repartiment de competencies que estableix la Llei entre les
administracions locals per fer lloc a les comarques va ser un altre element de
confrontacié. Segons el conseller que presentava el Projecte, afirmava que
“aquesta Llei —hi insisteixo— no treu cap competeéncia als ajuntaments cata-
lans, cap ni una; tan sols pretén garantir amb major eficacia el dret dels ciu-
tadans als serveis socials”.228 Els grups que presentaren esmenes a la totalitat
replicaren argiiint que, segons ells, determinades disposicions del Projecte
reduien les competencies i 'autonomia. Aixi, des del Grup Popular es consi-
derava que el Projecte “fagocita competéncies municipals; tot un aveng en el
cami de la descentralitzacio” i es creia que el que es pretenia era “reduir el
paper dels ajuntaments a favor dels consells comarcals, per raons d’estricte

222. Ibidem, p. 4416.
223. Ibidem, p. 4417-18.
224. Ibidem, p. 4422.
225. Ibidem, p. 4421.
226. Ibidem, p. 4422.
227. Ibidem, p. 4426.
228. Ibidem, p. 4412.
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interes partidista”.22? 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 gestié i amb mit-
jans suficients 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 I'adscripci6 de les competencies dels serveis socials especialitzats
als consells comarcals no feia més que allunyar aquestes prestacions de la
realitat quotidiana de la poblaci6. D’altra banda, aquesta mateixa diputada
dIC, també regidora de I'Ajuntament de Barcelona, es queixava que el
Projecte donés el mateix tractament a tots els municipis amb una poblacié
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-
peténcies que hagi d’assumir resti pendent del que determini la Llei sobre
modificacié de la Carta de Barcelona; racionalment, perque si és cert que la
Constituci6 i I'Estatut garanteixen I'autonomia de cada administracié puablica
—per tant, també l'autonomia municipal—, no és possible dotar d’equipa-
ments socials especialitzats tots els municipis de Catalunya.”23!

Aquestes tres questions foren recurrents en els debats politics sobre ser-
veis socials d’aquesta etapa. Altres aspectes tractats en el debat parlamen-
tari es referiren a la tardanca en la presentacio del Projecte i a la baixa qua-
litat teécnica i juridica 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 implicit que havia envoltat
aquesta materia, com es pot apreciar clarament de la comparacié 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 I'elaboracié de
la primera norma de serveis socials, fet reconegut des de diferents punts de
vista, tant des dels representants del Govern,232 com des de l'oposici6.233

229. Ibidem.

230. Diari de Sessions, nim. 84, p. 4416.

231. Ibidem, p. 4413.

232. “l'any 1985, el Parlament de Catalunya va aprovar la Llei de serveis socials, una llei
ampliament consensuada entre les forces politiques de I'arc parlamentari, la qual reco-
llia la modernitat dels plantejaments técnics (...). Angela Miquel, directora general
d’Afers Socials del Departament de Benestar Social, a “El Pla d’Actuacié Social 1992-
1995, Quaderns de Serveis Socials, maig de 1993, nam. 4, p. 16.

233. Es “una llei significativa per l'acord i el consens que va generar al seu entorn”. Rosa
Barenys, “Aproximaci6 a la historia legislativa dels serveis socials”, Quaderns de Serveis
Socials, nim. 9, juliol de 1995, p. 35.
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També es reconeixia des del moén local234 oposant-la amb la Llei 4/94, com
reclamava la Federacié de Municipis de Catalunya en el Manifest Municipal
elaborat sobre el Projecte: “que la futura Llei sobre els serveis socials sigui
llei de consens politic i social, tal com ho va ser la Llei 26/1985”.235 També
altres veus del mén local i sindical, que prenen com a referéncia l'estil pac-
tista de la primera Llei, opinaven que “seria un error aprovar aquest Projecte
de llei sense consens politic i social”.236 Tanmateix, I'etapa de consens havia
mort. Eren altres temps.

Aquesta normativa, doncs, va consolidar juridicament les politiques i les
linies d’actuacié del Departament de Benestar Social, transformant el model
existent, mitjancant la modificacié substancial d’alguns dels seus elements
configuradors. Fins i tot, hi ha qui opina que el que realment cercava el
Projecte era modificar aspectes substantius de la Llei de serveis socials,
sense una visi6 global.237 El model resultant d’aquesta normativa s’analitza
més endavant en comentar la situacié dels serveis socials a final de segle.

Els plans d’actuacio social (I i Il PAS)

El Pla d’Actuacié Social és 'instrument basic de planificacié a Catalunya,
que té una durada de quatre anys. En aquest periode que tractem han estat
vigents tres plans: el T PAS (1988-1991), al qual ens hem referit abans, ja
que, malgrat ser aprovat en el periode anterior, va ser vigent en aquells
anys; el IT PAS (1992-1995), després prorrogat fins a 1996, i el III PAS (1997-
2001). Aquestes planificacions 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,
gracies als enormes esforcos de molta gent i, en especial, de Rosa M. Barenys i Jaume
Nualart”. Ramon Nicolau, a 'editorial del Quadern dedicat a la descentralitzacié dels
serveis socials, Quaderns de Serveis Socials, nim. 6, abril de 1994, p. 1.

235. “Manifest municipal sobre la Llei d’administracié institucional, de descentralitzacié, de
desconcentraci6 i de coordinacié del Sistema Catala de Serveis Socials”, segons figura
a Quaderns de Serveis Socials, nam. 6, abril de 1994, p. 18.

236. Segons manifestava Maxima Martinez, regidora de Serveis Socials i del Programa de
Vellesa de 'Ajuntament de Sabadell, a “Un Projecte de llei que es queda curt”,
Quaderns de Serveis Socials, nim. 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, siné d’'una manera enco-
berta i sense consignar-ho com a objecte propi, modificar aspectes substantius regulats
a la Llei 26/1985 (...) i ho fa, certament, sense la visié programatica i global que trobem
a la Llei 26/1985”. Manuel Palou, membre de la Coordinadora de Tallers de Minusvalids
Psiquics de Catalunya, en l'article sobre “El marc legal de les entitats d’iniciativa social”,
Quaderns de Serveis Socials, nim. 6, abril de 1994, p. 27-28.
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Una comparacié dels plans ens mostra les diferéncies entre el primer,
elaborat en la fase anterior i fill directe del primer Mapa, dels altres dos
seglients. Les tres diferéncies que es consideren basiques sén: a) el grau
de concrecid; el I PAS, encara que menys ampli, era més concret en deter-
minar els compromisos del Govern, incloent-hi I'avaluacié econdmica.238;
b) l'intervencionisme, ja que el I PAS deixava un ampli espai a I'autono-
mia local i a les entitats privades, cosa que no fan el successius;239 ¢) el
compromis concret i la valoracié economica del I PAS en relaci6 a les
declaracions més retoriques que economiques sobre els drets, el sistema
i la xarxa.

En la tramitacié del Pla és preceptiu I'informe del Consell General de
Serveis Socials, i per primera vegada alguns dels seus membres havien
posat en dubte el procés d’elaboracid, el seu contingut i fins i tot la legi-
timaci6é d'un pla al qual no fessin costat la majoria dels membres, tot i que
I'informe no és juridicament vinculant. Tal com consta a ’esborrany de
I'acta de la sessi6 del Ple del Consell General de Serveis Socials del dia 25
de febrer de 1997, el resultat de la votacio va ser el segiient: “Després d’a-
questes intervencions, s’acorda informar el projecte de III Pla d’Actuaci6
Social (1997-2001) amb el vot desfavorable dels representants de la
Federaci6 de Municipis de Catalunya i de la representant dels Consells
Comarcals de Catalunya. S’abstenen els representants de I’Associacio
Catalana de Municipis, de la Unié General de Treballadors de Catalunya,
de Caritas Diocesana i de I’'Organitzacié Nacional de Cecs. La resta d’as-
sistents amb veu i vot n’informen favorablement.” Eren clares les dis-
crepancies amb el projecte d’entitats fortes dins el sector (Caritas, ONCE)
i dels representants del mén local, fins i tot d’algunes de proximes al par-
tir del Govern, com els consells comarcals i ’Associacié Catalana de
Municipis.

Els arguments per a l'oposici6é a I'esborrany del Pla es basaven en dife-

238. “pel que fa a la segona part, programes i instruments basics del sistema, la relacié no
és de bon tros tan exhaustiva com la del I PAS”. E. Esteve i X. Pelegri, op. cit.,, p. 13.
En el mateix sentit, la representant de '’Associacié Catalana de Municipis considerava
que el primer “va dissenyar tant el perfil dels professionals com la composicié dels
equips que havien de dur a terme l'atencié primaria (UBASP), va dissenyar les caracte-
ristiques minimes dels equipaments i els serveis especialitzats, i va posar fil a I'agulla
en tota una tasca supervisora que en certa manera garantis la rendibilitat social i econo-
mica dels serveis existents.” Pilar Porcel, op. cit. , p. 22

239. Aquesta posicié considera el PAS com “un document politicoadministratiu de referen-
cia obligada (...)” de competencia del Govern, tot i matisar que “(...) aquesta potestat
d’indiscutible incidéncia reguladora del Govern de la Generalitat s’ha volgut exercir
amb el maxim respecte envers les competéncies 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 seglient. Els
debats en ambdues sessions parlamentaries varen girar novament entorn als
quatre punts esmentats: a) aspectes formal; b) autonomia local; ¢) el dret
als serveis socials i les seves garanties; d) el paper de la iniciativa privada.

El IIT PAS, que tanca les planificacions efectuades al segle XX, fixava
com a objectius generals els seglients: a) aplicar i desenvolupar els princi-
pis constitucionals i estatutaris de politica social; b) situar els programes
d’actuacié en linia amb les recomanacions de convergeéncia de la Unid
Europea; ¢) garantir el dret a un sistema de serveis socials de responsabili-
tat publica en I'ambit territorial de Catalunya; d) establir estandards quanti-
tatius i qualitatius d’atencio social; ) potenciar la cohesid social i contribuir
a l'assoliment de la plenitud dels drets humans. Els objectius operatius s’a-
drecaven a estructurar la xarxa basica inicial de serveis socials i desenvolu-
par el Sistema Catala de Serveis Socials, i per aixd s’estructurava en diver-
SOS programes.

Draltra banda, durant aquests anys es va produir una profusié de plans
i programes sectorials i especifics. Entre aquests plans cal destacar, per la
seva amplitud i participacio, el Pla Integral de la Gent Gran,24 que, a més
d’'un estudi ampli de necessitats d’aquest col-lectiu, recolli els estudis ela-
borats per diferents grups de treball, que es varen organitzar per arees
tematiques. En I'elaboracié d’aquest Pla, hi varen participar més d’un cen-
tenar d’experts, els quals varen elaborar cent onze propostes d’actuacio,
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 Minima d’Insercié (PIRMI, 1990), que va néixer com a consequeéncia
d’una resolucié del Parlament de 17 de novembre de 1989, com a eina per
a la lluita contra la pobresa, mitjancant instruments econdmics i mecanis-
mes d’inserci6; aquest programa tingué un fort impacte en els serveis
socials municipals.

Altres estudis i planificacions destacats d’aquest periode foren els
seguents:

- Pla Interdepartamental d’Integracié Laboral de les Persones amb
Disminucio.

- Pla Integral de Suport a les Families.

- Pla Interdepartamental d’Immigracio.

246. El Pla Integral de la Gent 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 Vila.
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que estava format pel conjunt de sectors comarcals integrats en una demar-
cacio territorial, remetent a la via reglamentaria la seva concrecié. Cadascun
dels sectors havia de tenir un Organ paritari col-legiat de participacié
(Consells regionals) format per representants de ’Administracié de la
Generalitat i de les comarques que lintegren, i se li assignaven funcions
d’assessorament, d’informaci6 i de proposta de criteris i mesures de coor-
dinaci6. Es tracta de la divisi6 territorial de I'administracié periferica del
Departament de Benestar Social, que se sobreposa 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 participacié directa dels
ajuntaments també va ser motiu de forta polémica; tanmateix, a la practica,
almenys durant el periode estudiat, no varen funcionar aquests consells.
Els sectors regionals es varen concretar mitjancant el decret 283/1995,
que divideix el territori catala en sis sectors regionals de serveis socials:

- Metropolita: Alt Penedes, Baix Llobregat, Barcelones, Garraf, Maresme,
Vallés Occidental i Valles Oriental.

- Comarques de Girona: Alt Emporda, Baix Emporda, Garrotxa, Girones,
Pla de I'Estany, Ripolles i Selva.

- Camp de Tarragona: Alt Camp, Baix Camp, Baix Penedes, Conca de
Barbera, Priorat i Tarragones.

- Terres de I'Ebre: Baix Ebre, Montsia, Ribera d’Ebre i Terra Alta.

- Ponent: Alta Ribagorca, Alt Urgell, Garrigues, Noguera, Pallars Jussa,
Pallars Sobira, Pla d'Urgell, Segarra, Segria, Urgell i Val d’Aran.

- Comarques centrals: Anoia, Bages, Bergueda, Cerdanya, Osona i Solsoneés.

La reordenacié del mon local

Larticle 5 de I'Estatut d’autonomia estableix que Catalunya “estructurara la
seva organitzacié territorial en municipis i comarques; també podra crear
demarcacions supracomarcals (...), sens perjudici de l'organitzacié de la pro-
vincia com a entitat local i com a divisi6 territorial per a 'acompliment de les
activitats de I'Estat (...)". Un cop aprovades les bases estatals del regim local
I'any 1985, es varen poder elaborar les normes catalanes d’organitzacio territo-
rial, que foren aprovades sense consens pel Parlament el mes d’abril de 1987.
Aquest bloc normatiu I'integraven quatre lleis: la que regulava el régim de com-
petencies provisionals de les diputacions, 'organitzacié comarcal, la que supri-
mi I'area metropolitana de Barcelona i la municipal i de régim local 254

254. Llei 5/1987, de 4 d’abril, del régim provisional de les competéncies de les diputacions
provincials; Llei 6/1987, de 4 d’abril, sobre l'organitzacié comarcal de Catalunya; Llei
7/1987, de 4 d’abril, per la qual s’estableixen i regulen actuacions publiques especials
en la conurbacié de Barcelona i en les comarques compreses dins la seva zona d’in-
fluéncia directa; Llei 8/1987, de 15 d’abril, municipal i de régim local de Catalunya.
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després es feren alguns retocs a la divisié comarcal.?58 Per tant, es pot dir
que el naixement efectiu de les quaranta-una comarques es produeix en
aquest periode que estem estudiant. Alguns dels nous ens comarcals varen
poder aprofitar experiéncies anteriors, com els consells comarcals d’alta
muntanya o algunes mancomunitats d’abast comarcal, com la Mancomunitat
de la Garrotxa o la de I'Estany. La Llei comarcal, per tal de descentralitzar
I'acci6 publica, determina els ambits materials sobre els quals li reconeix
competencies propies, que es refereixen basicament al benestar social:
ordenacié territorial i urbanisme, sanitat, serveis socials, cultura, esport,
ensenyament i salubritat puiblica i el medi ambient (article 25). Pero deixa
en mans de les lleis sectorials la determinacié de les funcions concretes,
que, com ja s’ha assenyalat, pel que fa als serveis socials es descriuen en
larticle 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 creacio,
havien adquirit automaticament les funcions previstes a I'article 10 de la Llei
de serveis socials, que podien ser complementades després amb una dele-
gacié voluntaria de competencies de la Generalitat.2? De totes maneres,
I'assumpte urgent era la regulacié de la prestacié de I'atencié primaria, que
constituia una de les funcions més genuines de les comarques per donar
suport als petits municipis; per aix0, s’aprovaren dues normes que regulen
transitoriament la cooperaci6 interadministrativa entre 'ICASS i els consells
comarcals.

La complexitat i ambiguitat esmentades de la distribucié competencial
dels serveis socials entre les administracions publiques catalanes dificulten
enormement la coordinaci6 i articulacid 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 politics diferents. Aquest tema encara no esta
resolt, malgrat que la legislacio vigent?®0 atribueix als consells comarcals
funcions “coordinadores” dels serveis socials d’atencié primaria i els espe-
cialitzats, tot respectant 'autonomia local en la gestic de les competeéncies
propies. No s’estableix cap espai concret i operatiu per a les relacions,
només principis generics i deures: d’informacié mutua, de cooperacio, de
col'laboraci6é o de respecte als ambits competencials.

258. Llei 3/1990, de modificacié de la divisié comarcal.

259. Aquest va ser el cas d’alguns serveis per a persones amb discapacitat, que restava con-
dicionada “a l'acceptacié dels consells comarcals interessats i a la signatura i la vigén-
cia dels convenis de concrecié de l'abast de la delegacié i de la dotacié econdomica
corresponent” (article 5.1 del Decret 220/1989, de 28 d’agost).

260. Articles 17 ¢ i d, 26e i 29 del Decret legislatiu 17/1994, de 16 de novembre.
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La situacio dels serveis socials al final de segle
Analisi dels principals elements del sistema

El dret als serveis socials

La Llei 4/1994 no va modificar la definicioé ni les referéncies al dret als
serveis socials establerts a la Llei de serveis socials de 1985. En tractar
aquest tema, cal distingir entre la proclamacié del dret i I'accés a aquest o
la seva efectivitat. Segons l'article primer, 'objecte de la Llei és el dret als
serveis socials i la seva garantia, pero la part dispositiva de la norma conti-
nua sense concretar els mecanismes operatius per fer-lo efectiu,20! és a dir,
per garantir 'accés real als serveis i prestacions. Totes les lleis autonomi-
ques en la materia, excepte la catalana,202 no limitaven el dret, si bé feren
la restriccié en el moment de la seva aplicacio en distingir les prestacions
basiques de la resta.

La llei catalana supedita el dret a les disposicions reglamentaries i, aixi,
permet el debilitament en cadena: primer, es proclama com a objectiu de
la llei la promoci6 i garantia del dret a un sistema de serveis socials de res-
ponsabilitat publica (article 1 del DL 17/1994); després, es deixa la deter-
minaci6é de l'accés als serveis (moment real de gaudir del dret) en mans de
les disposicions reglamentaries (article 7 del DL 17/94), i, finalment, les nor-
mes de desplegament (article 5 del D 184/1996) ho supediten a “I'existéen-
cia de recursos disponibles”. Tanmateix, a allo que si que obliguen les lleis
autonomiques, almenys la catalana, com no podia ser d’altra manera, és
que les condicions es regulin mitjan¢cant normes de caracter general i public
i que el procés daccés es produeixi en condicions d’igualtat, atenent les
necessitats dels sol'licitants (article 8 del DL 17/94).

Per tot aix0, especialistes en la matéria, 203 després de l'analisi del dret als

261. “C...) El disfrute del mismo se verd, de otra parte, condicionado por la capacidad del
servicio para responder a la demanda, de modo que la insuficiencia de las medidas
establecidas para satisfacer las solicitudes de admisién 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 Za Europa social a deba-
te (Junta de Castilla y Ledn, Consejeria de Sanidad y Bienestar Social, 1994), p. 193.

262. En aquest mateix sentit, Casado, referint-se als drets que regulen les lleis autondmiques
de serveis socials i comparant-les amb la catalana, considera que “el comuin de las leyes
de primera generacién no incluyeron salvedades ni limitaciones en tan importante
asunto.”, D. Casado, Reforma politica..., op. cit., p. 59.

263. Tot i que daltres consideraven que “dins la xarxa basica, el ciutada té drets subjectius,
I'exercici dels quals requereix barems de necessitats protegides i de prelacié d’aten-
cions, juntament amb procediments unificats d’accés als diferents serveis”. Marino Villa,
“Descentralitzacié i coordinacié per a la consolidacié del Sistema Catala de Serveis
Socials”, Quaderns de Serveis Socials, nim. 6, abril de 1994, p. 35.
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serveis socials en les normes autonomiques, concloien que “la posicion juridi-
ca del administrado es lo suficientemente débil y las obligaciones que incum-
ben a la administracion lo suficientemente genéricas como para cuestionarse si,
pese a las declaraciones legales en contrario, la situacion juridica del adminis-
trado en relacion con los servicios sociales no pasa de los terrenos del interés
legitimo 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 Departament de Benestar Social.265 Per
aix0, el Sindic ha reclamat I'atencié dels legisladors en més d’una ocasié sobre
aquest aspecte, considerant que “caldria que, per tal d’articular el sistema de
serveis socials, es definissin per part del legislador quins serveis sén essencials,
aixo és, quins serveis tot ciutada té dret a rebre, amb independéncia de si, ate-
ses les seves circumstancies, n’ha d’abonar o no una contraprestacié economi-
ca”. Aquest tema que plana sobre les qiiestions que abordem continua obert a
final de segle, sense que el Parlament s’hi hagi pronunciat.

Molt sovint des d’instancies politiques s’atribueix aquesta situacio,
comuna a les legislacions autonomiques, a les dificultats per poder assumir
la despesa publica els costos econdomics que comporten les prestacions que
han de satisfer el dret als serveis socials. Tanmateix, d’altres pensen que
s’esta obrint un procés de regressié vers una desresponsabilitzacié publica
i el correlatiu augment de les responsabilitats individuals, familiars i social,
al mateix temps que s’agreugen les dificultats ciutadanes per exigir la pres-
tacio del servei.

El principi d’igualtat

A Taplicaci6 efectiva del principi constitucional de la igualtat de tots els
espanyols en I'exercici dels drets i en el compliment dels deures, s’hi ha fet
referéncia en pagines anteriors en relacié amb a 'ambit autonomic i local.
Els experts des de diferents disciplines i també els gestors de programes i
els politics mostraven la preocupacié per aquest tema.2%6 Casado, en un
estudi ben detallat,267 exposa els diferents ambits en qué caldria garantir la
igualtat i analitza detingudament les normes i les realitats en els diferents
nivells de ’Administracié. Tots aquests materials sén de gran interés per

264. Manuel Aznar ,“Los derechos de los ciudadanos...”, op. cit., p. 193.

265. Carta del sindic de Greuges de Catalunya (expedient nim. 1085/97) de 19 d’octubre de
1997 (registre de sortida 7.205), de resposta a les senyores Marina Geli i Fabrega i Rosa
Barenys i Martorell en demanda d’anilisi del Decret 394/96, de 14 de desembre, des
del punt de vista de les seves repercussions socials, aixi com de la seva possible incons-
titucionalitat.

266. A. Desdentado et al., Descentralizacion de los servicios sociales (Madrid, Marsiega,
1979).

267. D. Casado, Reforma politica..., op. cit., p. 40-46.
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avangar en aquest tema, i sembla un bon cami el que s’estableix a final de
segle basat en criteris tecnics i objectius consensuats, més que no pas les
férmules recentralitzadores propugnades en altres moments, que podrien
generar altres desigualtats.

En aquesta tasca poden ser d’ajuda les experieéncies d’altres paisos des-
centralitzats, on els municipis tenen una gran autonomia, no tan sols en la
gestio siné també en el financament dels serveis socials, en els quals s’ob-
serva la practica de definir uns serveis minims garantits per a tota la pobla-
ci6. Sembla que les posicions, doncs, es van perfilant vers I'establiment
d'una norma minima fonamentada en el consens.

Els drets i deures dels destinataris i usuaris

Els drets i deures dels destinataris i usuaris dels serveis socials estan
regulats majoritariament amb rang reglamentari i de forma dispersa, a
diferéncia, per exemple, de 'ambit sanitari, on es regulen detalladament
amb rang de llei. La comparacié de la llista de drets i deures d’ambdos
ambits resulta també desfavorable als serveis socials, que mostren una enu-
meracié molt més reduida i un contingut més genéric i menys operatiu.

Els drets normalment reconeguts per les normes autondomiques als usua-
ris dels serveis socials son: a) no quedar exclos dels serveis per insuficien-
cia o manca de recursos; b) rebre els serveis amb qualitat, amb inde-
pendencia de la contraprestacid; ¢) rebre els serveis en condicions d’igual-
tat tenint en compte el seu estat de necessitat; d) a la informacio i la parti-
cipacio; e) a la intimitat i a la no-divulgacié de dades personals que figurin
en els expedients; f) a considerar com a domicili propi I'establiment resi-
dencial que l'aculli; g) a la continuitat a la prestacié dels serveis en les con-
dicions establertes; h) a la tutela de les autoritats publiques; i) no ser dis-
criminat en el tractament. Les obligacions es concreten en les segiients: res-
pectar i facilitar la convivencia, complir el reglament de régim intern del
servei 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 circulacio i residéncia, que exigeix la lliure i pre-
via manifestacié de voluntat de la persona que hagi d’ingressar en un cen-
tre residencial. També cal tenir en compte la proteccio i drets dels menors
i les persones incapacitades.

Els responsables i obligats

La responsabilitat publica

La determinacié del reconeixement del dret als serveis socials i 'esta-
bliment d’'un sistema de responsabilitat piblica no va acompanyada d’una
determinaci6 clara de quin contingut i abast té: “Els poders publics han de
promoure la prestacié de serveis socials mitjancant 'aportacié de mitjans
financers, técnics i humans adients” (article 6a del DL 17/1994). A partir d’a-
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questes responsabilitats tan generiques, es fa el repartiment competencial
entre les administracions catalanes (ajuntaments, consells comarcals i
Generalitat) i els tres nivells funcionals (atencié primaria, atencié especia-
litzada, atencié 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 'ambit dels serveis socials en l'eta-
pa democratica fins a final de segle.

Taula 28: Departaments de la Generalitat de Catalunya amb competén-
cies sobre serveis socials i els responsables en el periode 1977-2001

Font: elaboracié propia a partir de dades facilitades pel Departament de Benestar Social

DEPARTAMENT CONSELLER/A DIRECTOR/A
SANITAT I Ramon Espasa i Oliver | D. G. Assisténcia
ASSISTENCIA (5-12-1977/9-5-1980) Social
SOCIAL (PSUC) Agusti de Semir i
Rovira
(5-12-1977/8-5-1980) (2-10-1978/8-5-1980)
GOVERNACIO Frederic Rahola i D. G. Promoci6
d’Espona Social
(5-12-1977/8-5-1980)  (5-12-1977/1-1-11- Joaquim Maluquer i
1978) Sostres
(independent) (30-11-1978/8-5-1980)

Manuel Ortinez i Murt
(16-11-1978/24-12-
1979)

(independent)

Josep M. Bricall i
Massip
(24-12-1979/9-5-1980)
(independent)
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SANITAT I
SEGURETAT SOCIAL

(1980-1988)

Josep Laporte i Salas
(9-5-1980/5-7-1988)
(CiU)

D. G. Assisténcia
Social

Agusti de Semir i
Rovira
(9-5-1980/13-6-1980)
D. G. Serveis Socials
Jaume Nualart i
Maymi
(2-7-1980/14-1-1983)
Francesc Codina i
Castillo
(14-1-1983/8-3-1984)
Joan Oller i Ivern, (en
funcions 30-3-
1984/20-7-1984)
Jaume Nualart i
Maymi
(20-7-1984/25-7-1988)
Joan Oller i Ivern,
(amb caracter
temporal: 25-7-1988/
fins a supressio)
Institut Catala
d’Assisténcia i
Serveis Socials
(ICASS)

Francesc Gordo i
Lorente
(20-7-1984/31-12-
1984)

Jaume Nualart i
Maymi
(31-12-1984/25-7-
1988)
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BENESTAR SOCIAL
(5-7-1988/-)

Antoni Comas i
Baldellou
(5-7-1988/30-11-1999)
(CiU)

Irene Rigau i Oliver
(30-11-1999/ - )
(CitD)

— 355

Secretaria General
Felip Puig i Godes
(7-8-1993/29-1-1996)
Josep-Anton Fondevila
i Nadal (29-1-1996/1-1-
2000)

Manuel Jovells i Cases
(1-1-2000/ -)

D. G. Afers Socials
Angela Miquel i
Anglarill
(22-7-1988/7-8-1993)
Institut Catala
d’Assisténcia i
Serveis Socials
(ICASS)

M. Angels Treserra i
Soler
(1-8-1988/30-11-1990)
Narcis Nadal i Oller
(30-11-1990/24-2-1993)
Viceng¢ Chiquillo i
Galidn, per supléncia
(24-2-1993/ 19-11-
1994)

Josep Maria Ramirez i
Ribas
(19-11-1994/24-2-1997)
Victor Bayarri i Catalan
(24-2-1997/13-12-1999)
Montserrat Cervera i
Macia (13-12-1999/-)
D. G. Infancia

Joan Cortadellas i
Angel
(21-12-1988/13-12-
1989)

Xavier Manuel i
Triquell
(13-12-1989/5-4-1991)
Carme Dropez i
Ballarin
(5-4-1991/9-5-1994)
Concepci6 Tarruella i
Tomas (9-5-1994/10-6-
1996)
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JUSTICIA Nuria de Gispert i D. G. d’Atenci6 a la
(10-6-1996/-) Catala Infancia
(10-6-1996/6-2-2001) Concepci6 Tarruella i
(CiU) Tomas (10-6-1996/2-5-
1997)
Josep Delfi Guardia i Ramon Buscalla i
Canela (6-2-2001/-) Corominas (2-5-
(CiU) 1997/28-1-2000)

Anna Solé i Ramos
(28-1-2000/30-11-2000)
D. G. d’Atencio al
Menor

Anna Solé i Ramos
(1-12-2000/-)
Institut Catala de
I'Acolliment i de
I’Adopcié (ICAA)
Victoria Perearnau i
Regas

(1-3-1999/-)

Altres obligats

A més de les responsabilitats publiques, les normes autonomiques n’a-
tribueixen també, encara que amb diferent grau i intensitat, als usuaris i els
familiars legalment obligats. Durant aquest periode la majoria de comunitats
autonomes, per fer front a les creixents demandes (especialment les rela-
cionades amb les necessitats de les persones grans dependents), van haver
d’optar per recorrer a la responsabilitat individual i familiar per obtenir més
recursos per al financament, ja que resultava dificil fer-ho per alternatives
basades en la solidaritat social, que exigien la intervencié estatal. A
Catalunya, el procés, que s’inicia '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 familia, 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, I'entitat publica o privada o qualsevol altra per-
sona que prestés els aliments podia repetir contra I'obligat o els seus hereus,
assenyalant que, a petici6 del fiscal, de I'entitat o persona que prestés els ali-

208. Tenia ja precedents, a partir del Decret 288/1992, de 26 d’octubre, de creacié del progra-
ma d’ajuts de suport a l'acolliment residencial per a la gent gran, modificat pel Decret
250/1996 i les ordres de convocatdries anuals que ja exigien l'acreditacié de desempara-
ment de la persona gran i “demostrar, quan tinguin fills, una situacié causada pel fet que
els fills no volen o no poden, per dificultats econdmiques, cobrir el cost total de les pla-
ces (..)” (article 8e de I'Ordre de 12 de juliol 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 prestacié dels aliments
futurs. Sobre la base d’aquesta Llei, pocs mesos després, el Govern va apro-
var el Decret 394/1996, que regulava les contraprestacions dels usuaris en
els serveis socials i establia els preus publics dels serveis prestats per la
Generalitat,2% fet que s’exposa en tractar el financament a I'apartat segiient.

Les entitats privades queden obligades a complir les finalitats que volunta-
riament o contractualment hagin adoptat, tot i que, avui, també es comenga a
parlar de les responsabilitats socials de les empreses i altres entitats.

El financament

Ja s’ha insistit en la importancia que revesteix el financament de les
prestacions i serveis per fer efectiu el dret als serveis socials i la seva rela-
ci6 amb el sistema de responsabilitats dels usuaris i les seves families, de
les administracions puibliques i de les entitats privades. En el darrers anys
es poden observar variacions significatives en aquesta materia.

Per apropar-nos al financament dels serveis socials d’aquesta ultima
década es revisaran algunes dades generals sobre les despeses de les admi-
nistracions per tal de disposar d'una visi6 general i després veure més deta-
lladament els ingressos i les despeses de la Generalitat, de ’Administracio
local i la central i, finalment, ens referirem a les aportacions dels usuaris i
les seves families, aixi com de les entitats privades.

Aspectes generals

Comencem per veure, en 'ambit estatal, quin ha estat el signe, I'abast i
I'evolucié dels canvis operats en l'organitzacié territorial i administrativa,
per mitja de la despesa publica global.

Taula 29: Repartiment i evolucio de la despesa piiblica entre els ambits
territorials d’administracio (en bilions de pta.)

ADMINISTRACIO COMUNITATS CORPORACIONS TOTAL
ANY CENTRAL AUTONOMES LOCALS ADMINISTRAC.
PUBLIQUES

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 nim. 205, de 24 de febrer de 1998,
considera que la decisi6 té insuficiencia de rang, ja que la materia exigia la regulaci6 per llei.
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En les dades de la taula anterior es constata que en els anys centrals d’a-
quest periode, la despesa autondomica es consolida a 'entorn del 22,5 %, i
s’observa la disminucié de les despeses referents a les administracions
locals, del 14 % a I'11,90 % en els anys 1992 i 1994, respectivament.
Correlativament, de manera paradoxal amb el procés descentralitzador, aug-
menta de dos punts la proporcié de la despesa de ’Administracié central.

A linterior de Catalunya, els pressupostos de serveis socials I'any 1992
eren, en milions de pessetes, els seglients:270 Generalitat: 43.470; diputa-
cions catalanes: 6.852, i ajuntaments de més de vint mil habitants: 15.459.
El detall per capitols mostra com la Generalitat dedicava la major part dels
recursos al capitol IV (42 %) i que, en canvi, les diputacions i els ajunta-
ments ho feien al capitol T (54,23 % i 44,93 %, respectivament). Aquestes
dades mostren la tendeéncia de la Generalitat vers les politiques de trans-
feréncies i la de 'administracié local més cap als recursos propis.

Si es compara la despesa corrent amb les operacions de capital dels tres
tipus d’administraci6, en imports totals i per habitants resultants, es mostren
els escassos recursos per a inversions, fet que dificultava les possibles
estratégies de canvi.

Taula 30: Despesa corrent i operacions de capital en serveis socials

DESPESA CORRENT OPERACIONS DE CAPITAL
ADMINISTRACIO 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 Generalitat

En primer lloc, farem una aproximacié a les grans tendeéncies que han
seguit les politiques de serveis socials en aquests anys, a partir de 'examen
d’algunes dades pressupostaries basiques de la Generalitat:271

270. CIFA, Els recursos que destinen les administracions publiques catalanes a les arees de
serveis personals (Diputacié de Barcelona, 1993), p. 35-38.
271. Mapa de serveis socials 1997- 1998, op. cit., p. 107-114.
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Taula 31: Despesa de la Generalitat en serveis socials. Classificacio
economica (en M de pta.)?’?

CAPITOL 1991 1995 1998
Personal 7.293 9.482 9.408,26
Béns i serveis 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 financers 12 33 22,72
TOTALS 42.209 51.910 58.404,53

Font: elaboracié 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: Despesa de la Generalitat en serveis socials. Classificacio per

programes (en M de pta.)?73

PROGRAMES
Disminuits
Vellesa
Atencié primaria
Infancia i adolescéncia
TOTAL PROGRAMES
Pensions assistencials
Administracié general
TOTALS

1995 1998
14.527 20.559,71
17.714 20.338,24
3.036 4.877.45
9.385 8.749,42
44.662 54.524,82
5.632 2.704,16
1.616 1.175,55
51.910 58.404,53

Font: elaboracié 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 capitol de personal inclou I'ICASS i la Direccié General
d’Atenci6 a la Infancia (DGAD); en béns i serveis s’inclou la despesa de I'ICASS i una
estimacié de la despesa de la DGAI, en les transferéncies corrents s’ha exclds del pres-
supost de I'ICASS els centres especials de treball. Observacions 1998: dades provisio-
nals. Estimacié a partir de les dades de I'any anterior.

273. Observacions d’administracié de 'ICASS i una estimacié de les despeses de la DGAI a

partir de les despeses totals.
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Taula 33: Fonts d’ingressos de I'ICASS (en M de pta.)
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PROGRAMES 1991 1995 1998
Transferéncies Generalitat 19.956 19.960 20.396
Transferéncies Estat 13.154 18.303 20.464
Altres 320 4917 4.279
TOTALS 33.430 43.180 45.139

Font: elaboracio 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 xifres relatives als serveis socials de la Generalitat d’aquest
periode cal remarcar els aspectes seglients:

a) Els pressupostos esmergats a la proteccid social en sentit ampli
estan estancats entorn del 66 % del total (1991: 66,6 %; 1995: 65,4 %; 1998:
66,8 %).

b) Amb referéncia al pes del Departament de Benestar Social sobre el
total de pressupostos vinculats a la proteccié social, aquest va passar de
representar el 6,2 % I'any 1991 al 4,2 % 'any 1998, com a conseqiiéncia, en
part, del fet que a partir de 'any 1996 la Direccié General d’Infancia es tras-
passa al Departament de Justicia.274

¢) La despesa en serveis socials augmenta al ritme segient: 42.208
milions I'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 periode 1991-1995: 'augment del 113,12 % de les pensiones incloent-
hi les no contributives; les dedicades a persones amb disminuci6 el 74,05
%; la gent gran el 49,21 %,; la infancia el 41,99 %, i, en canvi, s’han reduit
les referents a I'atencié primaria (8,34 %) i administracié general (11,31 %).

e) En relacié6 amb l'evolucié de la despesa en atenci6é primaria, obser-
vem que ha augmentat, encara que d’'una manera poc progressiva.z’>

De les dades de I'ICASS,276 com a entitat gestora de tots els serveis
socials (Seguretat Social i Generalitat) fins a I'any 1988, quan se’n va sepa-
rar infancia, soén significatives les segtients:

274. Decret 184/1996, de 7 de juny.
275 Mapa de Serveis Socials 1997-98, op. cit., taula 21, p. 115-118.
276 Tbidem, p. 115-118.
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a) Referent a les fonts d’ingressos, les transferéncies de la Generalitat
passaren de 19.956 milions de pessetes 'any 1991, 19.960 el 1995 a 20.396
el 1998. Pel que fa a I’Estat, en els mateixos anys 'increment va ser supe-
rior: 13.154, 18.303 i 20.464 milions de pessetes; aixi, el 1998 les trans-
feréncies sén quasi a parts iguals. Tanmateix, la font que més es va incre-
mentar proporcionalment és la d“altres” —formada basicament per les
aportacions dels usuaris i familiars obligats—, que passaren de 320 milions
I'any 1991 a 4.917 el 1995, encara que a partir d’aquesta data s’estanca,
fins i tot es redui fins als 4.279 I'any 1998.

b) Lanalisi de la despesa per programes confirma la potenciacio dels
programes sectorials; es dedicaren la majoria de recursos a disminuits i gent
gran, que també tenen els increments més forts en el periode 1991-1998,
davant l'atencié primaria, que va experimentar un creixement, encara que
en el darrer periode (1997-1998) s’observa un canvi de tendencia a la baixa.

¢) En relacié amb les transferéncies de la Generalitat a les corpora-
cions locals,277 'import de les transferéncies corrents va ser de 2.431 milions
de pessetes 'any 1991, 2.393 el 1995 i 4.392 el 1998, i les de capital foren
de 491 milions el 1991, 218 el 1995 i 163 el 1998. De les transferéncies del
periode 1991-1998 es dediquen a atencié primaria el 62 %, seguit de gent
gran (20 %), disminuits (11 %) i infancia (7 %).

Les maneres que la Generalitat utilitzava per financar les prestacions de
serveis socials varen ser multiples i variades. Una de les més tradicionals era
el financament a les entitats proveidores dels serveis. Les dades ens mos-
tren que la insuficiéncia de places publiques i de la iniciativa social afavo-
ri '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 proveidors de places de llars i residéncies sociosanitaries, mitjancant I'in-
crement de les formules de concertacié. Tanmateix, la modalitat de financa-
ment més freqlient era encara la subvencio,?’8 que posa en relleu, un cop
més, la debilitat del drets als serveis socials. Aquesta situacié provoca que
entitats del sector social pensin que “(...) a la practica ’Administracié ha
concertat amb les entitats d’iniciativa mercantil i ha relegat a la via de la
subvencio les d’iniciativa social, de manera que es castiga amb un financa-
ment més efimer aquestes darreres institucions (...)”.279

Una altra opcié fou mitjancant el financament a les persones de deter-

277 Ibidem, p. 119-152.

278. També s’han incrementat els convenis, encara que sovint sén propiament d’adhesié i la
seva durada és anual i, per tant, persisteix la inseguretat com a la subvencid.

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 families amb una perso-
na gran discapacitada, el programa de suport a I'acolliment residencial, en
habitatges tutelats i centres de dia, o 'adrecat a les vacances i estades tem-
porals per a persones grans discapacitades.

En el quadre seglient es poden veure les dades globals de les principals
ajudes ocasionals:

Taula 34: Principals ajudes ocasionals

AJUDES 1997 1996
Beneficiaris| Import | Beneficiaris| Import
M de pta. M de pta.
Suport a l'acolliment 2968 |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
disminuci6

Programa d’ajudes d’atenci6é | 4.960 |1.112.535| 5.439 1.194.133
social a persones amb

disminucio

Suport a les families amb 1.797 667.135 1.708 567.759
una persona gran

discapacitada

TOTALS 15.040 |5.878.687 | 13.640 |4.416.829

Font: elaboracié propia amb les dades de les memories del Departament de Benestar Social
de 1996 i 1997

Aquestes dades mostren el volum i 'evolucié 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 polémica generada pel Departament de Benestar Social, que en
aquesta decada concedia ajudes i subvencions a families i institucions de
manera nominal, sense convocatoria puiblica.280

280. “(...) Una politica que en més d'una ocasié hem qualificat de discriminatoria i cliente-
lar en la concessié d’ajuts i subvencions (...); crea una cultura del subsidi i de l'as-
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Les Corporacions locals

En relacié amb les corporacions locals, cal fer esment, en primer lloc,
del repartiment de la despesa global de les administracions locals catalanes,
que lany 1996 va ser el segiient:

Taula 35: Despeses globals de les corporacions locals de Catalunya 1996
(en M de pta.)

Operacions Ajuntaments % | Consells % |Diputacions % Total %
comarcals
Corrents 483.606.756 76,6| 15937953 488 | 64.479.137 738 564.113.846 726
De capital ~ 138.691.182 21,1 | 13.848.366 424 | 13.938050 16,0 166.477.598 21,4
Financeres ~ 35.008122 53| 2880783 88| 8905735 102 46794640 6,0
TOTAL 057.396.060 100| 32.667.102 100 | 87.322.922 100 777.386.084 100

% s/ Adm. 84,56 420 11,23 100
territorials

Font: Mapa de serveis socials, 1997-1998

Aquestes xifres indiquen que els ajuntaments en conjunt eren els respon-
sables de quasi el 85 % de les despeses globals de les administracions locals,
les diputacions I'11,20 % i les comarques quedaven encara molt lluny, sense
arribar al 5 %. D’aquesta despesa, el conjunt d’ajuntaments en destinava a
proteccié social, 28! '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; aixi, 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 tendeéncia
decreixent. Les diputacions gastaven en proteccio 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 década dels anys noranta
varen experimentar 'evolucié segiient:

sistencia (...); un intent d’'instrumentalitzacié en el teixit associatiu del pais.” Rosa
Barenys, “Com repartir les subvencions”, Endavant, nim. 20, mar¢ de 1991, p. 10.

281. “(...) engloba tota despesa destinada a sanitat, educacid, habitatge, benestar comunita-
ri, cultura, altres serveis comunitaris i socials, i també la de seguretat, proteccié i pro-
moci6 social”, Mapa de serveis socials 1997-1998, p. 122.

282. Es poden consultar les dades de la despesa classificades de 'any 1996 dels ajuntaments,
consells comarcals i diputacions a les taules 29, 39 i 30, respectivament, del Mapa de
serveis socials 1997-1998, p. 123, 125 i 127.
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Taula 36: Transferéncies de la Generalitat a les corporacions locals en
concepte de serveis socials

Transferéncies 1991 1992 | 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Corrents 2431 3201 | 3364 3.247 2393 2611 6359 4392
De capital 491 321 337 453 218 158 104 163
TOTAL 2992 3522 | 3.701 3.700 2.611 2769 6.463 4.555

Font: Mapa de serveis socials, 1997-1998

Les aportacions augmentaren, encara que no ho feren de manera pro-
gressiva i continuada. El que si que és clar i considerable és el descens de
les aportacions per transferéncies de capital.

La despesa dels ajuntaments en serveis socials, agrupada segons la pobla-
ci6, mostrava percentatges diferents sobre el pressupost total, que oscillaven
des del 2,38 %, els més petits, fins a més del 4 % els més grans. Malgrat la difi-
cultat d’obtenir informacié 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 referéncia que la legislacié establia,
encara que no obligatoriament sin6 simplement com a mesura de foment.

Taula 37: Despesa corrent mumnicipal en serveis socials per estrats de
poblacio, 1990 (en pta./h. i en %)

Habitants Total Serveis @ /@
municipal (1)  socials (2)

0 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
TOTAL 55.508 2.406 4,33

Font: Mapa de serveis 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 % en ajuntaments entre cinc mil
i deu mil habitants, i el 3,9 % dels de vint-i-cinc mil a cent mil habitants.

Si ens fixem unicament en les dades dels ajuntaments de més de vint
mil habitants, que sén els que tenen I'obligacié de prestar els serveis socials
d’atenci6 primaria, el resultats sén els seglients:
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Taula 38: Despesa en materia de sevveis socials dels ajuntaments de més
de vint mil babitants?83

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
APORTACIO TOTAL %
Ajuntaments 10.130,80 75,63
Generalitat 2.252,40 16,82
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 366,00 273
Social 9,20 0,07

Font: Mapa de serveis socials, 1997

El percentatge del pressupost esmercat en serveis socials en aquest estu-
di s’acostava també al 4 %. En relacié amb la distribucié 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 I'aportacié dels usuaris.

L'Administracio central

Des del Ministeri d’Afers Socials també es desenvolupaven plans i progra-
mes de serveis socials que es justificaven en la necessitat de garantir al con-
junt de I'Estat una xarxa publica de serveis socials, mitjancant la cooperacio
dels diferents nivells de ’Administracio, i alhora de reforcar el funcionament
del sistema public de serveis socials. Segurament, tampoc no era del tot ali¢ a
aquestes politiques I'afany de recuperar competéncies en serveis socials.

283. Resum de la informaci6 agregada relativa a la despesa i els ingressos dels ajuntaments
de més de vint mil habitants que han emplenat la “Fitxa d’informacié economica a efec-
te estadistic i de planificaci6”, Mapa de serveis socials, 1997-1998..., op. cit., p. 136-137.
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Aquests programes s’havien aprovat a la Conferéncia Sectorial d’Assumptes
Socials amb la participacié de les disset comunitats autbnomes i I'Estat, en la
qual es varen fixar els criteris de distribuci6 territorial, basats normalment en
criteris de necessitats socials i territorials o bé a partir dels projectes presentats.
Per oferir una idea de la magnitud i I'evolucié de l'aplicacié d’aquests progra-
mes a Catalunya, es presenten algunes dades sobre la importancia total i rela-
tiva del volum econdmic de 'aportacié d’aquest Ministeri per programes.284

Taula 39: Plans i programes estatals del pla concertat

PLANS I PROGRAMES 1995 1998
Total % Total % Total %
Pla Concertat de Prestacions (1989)
Basiques de Corporacions 2833 | 11,12 | 15125 | 1438 | 1.7319 | 1444
Locals
Pla Gerontologic (1992)
408,1 | 1633 | 654,6 | 1636 | 736,5 | 16,36
Programa de Lluita contra (1991
la Pobresa i I'Exclusié Social 424 817 | 344 | 1582 | 432 | 1443
Pla de Desenvolupament (1989)
del Poble Gitano 48,0 96| 482 927 | 470 94
Programa 0,52 IRPF (1991
per a Actuacions Socials 724,0 871110170 10,23 | 2082 | 1539
Pla Nacional de Drogues (1992)
2170 | 556| 130,0 | 261 - -
Programes experimentals en 'ambif (1992)
de la infancia maltractada 6,6 668| 66 668 | 94 7,63
Pla d’Acci6 Integral per a Persones - - | (1997)
amb Discapacitat 579 | 1443 | 72,1 | 1443

Font: elaboracié propia a partir de les dades del Mapa de serveis socials 1997-1998

Els usuaris i familiars obligats

La necessitat de cercar noves fonts de financament per fer front a les
necessitats creixents va generar estrategies adrecades als recursos dels usua-
ris i les seves families, especialment en el cas de la gent gran, a partir de
I'obligacié de prestacié d’aliments, de la qual s’ha tractat anteriorment.

Aquesta normativa va suposar un gir total, des de la tradicional forma de
pagament, basada en els ingressos de 'usuari (normalment un percentatge de

284. Mapa de serveis socials 1997-1998, op. cit., p. 100 i seglients.
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la pensié) cap a un sistema de preus publics determinats en relacié amb el
cost del servei, que s’havia de cobrir seguint 'ordre de prelacié segtient: a)
pagament del preu public 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 prestacié d’aliments?85 per tal que convinguessin I'aportacio, i si no era sufi-
cient per cobrir el preu fixat, es valorava la capacitat economica dels obligats
i es determinava l'aportacié segons els barems establerts; ¢) en cas de persis-
tir la insuficiéncia 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 econdmics o bé aportar-se com a garantia de la part del
preu no cobert; d) si era necessari, per acabar de cobrir el preu, estava pre-
vist de cridar les persones beneficiades en els darrers cinc anys per actes de
disposicié de béns patrimonials a titol lucratiu de la persona que necessita els
serveis socials, per tal d’establir les aportacions que corresponguessin28 o, si
s’escau, per posar-ho en coneixement de la justicia; e) finalment, per comple-
tar aquest procés ’Administracié aplicava les bonificacions corresponents.

La utilitzacié d’aquests criteris, ben caracteristics 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 afecta també les
corporacions locals que havien de fixar les contraprestacions i els preus
dels seus serveis.

Les entitats d’iniciativa social

Existeixen poques dades referents a la contribucié que la iniciativa
social fa al financament dels serveis socials de Catalunya, malgrat la seva
importancia econdmica i social. Tanmateix, una primera aproximacié ens la
facilita un estudi de I'Institut d’Estadistica de Catalunya que va elaborar
sobre les aportacions socials, és a dir, aquelles formes de financament dife-
rents de les procedents dels pressupostos publics (donatius, treball volun-

285. Aquesta decisié pot trobar la justificacié legal en la transformacié de I'obligacié dels
familiars d’efectuar les prestacions i atencions in natura en obligacions pecuniaries
derivades del pagament dels serveis substitutoris (J. Egea “L’accié de repeticié contra el
deutor dels aliments. Solidaritat familiar i prestacions assistencials publiques”, Revista
Juridica de Catalunya, nim. 3, 1997). Tanmateix, és viva la polémica sobre l'abast
actual dels deures i responsabilitats individuals, familiars i collectives.

286. En lescrit esmentat del sindic de 9.10.1997 s’aconsellava la revisié d’aquest apartat ja
que “només pertoca al donant revocar la donacié; en conseqiieéncia, ’Administracié no
pot obligar el donatari a participar en el contracte assistencial en merit d'una eventual
revocacié de la donacid”.

287. Mapa de serveis socials 1997-1998, op. cit., p. 115, taula 22. Fonts d’ingressos de I'ICASS.
1991-1998. Sobre les “altres fons d’ingressos” comenta: “Representen el 10 % restant del
financament de I'ICASS i inclouen sobretot les aportacions dels usuaris com a contra-
prestacio dels serveis que els son prestats. També inclouen les aportacions econdomiques

y»

destinades a la remuneracié del modul social del Programa ‘Vida als anys'.
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tari i rendiments patrimonials d’activitats econdmiques), el qual va oferir les
estimacions seguents:

Taula 40: Estimacio del volum financer total dels principals establiments
de serveis socials i de l'aportacié de la iniciativa social. 1991

TIPUS D’ESTABLIMENT APORTACIO % VOLUM (2) /(2
INICIATIVA FINANCER TOTAL| en %
SOCIAL (1) DEL SECTOR

Residencies de 812.375.722 | 59,84 | 22.900.000.000 | 3,55

persones grans

Llars resideéncia de 100.425.643 | 7,40 1.150.000.000 | 8,73

persones amb disminucié

Centres residencials de 85.967.780 | 6,33 4.300.000.000 | 2,00

persones amb disminucié

Centres d’integracié 20.921.558 1,54 900.000.000 | 2,32

social d’infancia

Centres ocupacionals 168.618.569 | 12,42 6.400.000.000 | 2,63

Centres d’atenci6 precog 169.229.681 | 12,47 - -

TOTAL 1.357.538.953 100 - -

Font: IEC. Estimacié de l'aportacié social al financament dels serveis socials de Catalunya i
una aportacié per a | ’avaluacié dels costos i de l'estructura del financament dels serveis
socials (Mapa de serveis socials)

En aquests resultats es pot observar que I'aportacié de la iniciativa social
per als programes que figuren a la taula va superar els 1.300 milions de pes-
setes I'any 1991, dels quals les resideéncies reberen més de la meitat.
Aquestes aportacions suposaren entre el 2 % i el 9 % del volum financer
dels sectors.

Un altre estudi?88 de Julia Montserrat, referent a ’any 2000, fa una esti-
maci6 de la dimensié econdmica de les organitzacions no lucratives d’acci6
social a Catalunya. Aquest treball diferencia les organitzacions “professio-
nals” —reben aquesta consideracio 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
I'ICASS o a 'INCAVOL, respectivament.

288. Julia Montserrat, “Balance econdémico consolidado de la accién social”, a Gregorio
Rodriguez Cabrero, Las entidades voluntarias de accion social en Esparia (Madrid,
Fundaciéon FOESSA, 2003), p. 153 i seglients.
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Taula 41: Nombre d’organitzacions no lucratives d’accié social

TIPOLOGIA NOMBRE % TOTAL
Organitzacions professionals 736 58
Organitzacions voluntaries 535 42
Total 1.271 100

Font: Julia Montserrat, “Balance econémico de la accién social”, any 2000

Draquest treball, amb dades de final d’aquesta etapa que s’estudia, cal res-
saltar-ne els punts segiients: a) de les 5.626 organitzacions de 'ambit civicoso-
cial (unes 4.500 de 'ambit social), només se’n té informacié de 1.271, és a dir,
del total d’'organitzacions registrades d’accié 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
S % es poden considerar grans organitzacions; ¢) 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 bipolaritzaci6é en el volum de recursos d’aquestes entitats a Catalunya; d) la
despesa total en acci6 social de les organitzacions no lucratives a Catalunya fou
de 138.705,91 milions de pessetes I'any 2000, que, en relacié amb el PIB, supo-
sa el 0,70 i una despesa per habitant de 22.150 pessetes I'any 2000.

Es tracta d'un sector important, perd amb un percentatge d’actius molt
més reduit del que aparenta, amb dos grans grups segons la seva granda-
ria pressupostaria. Aquesta autora amplia I'estudi a 'ambit estatal en altres
aspectes, els quals, considerant que, com assenyala 'autora, no difereixen
gaire dels corresponents a Catalunya, ens permeten fer algunes aproxima-
cions i mostrar algunes tendéncies: a) en els darrers vuit anys (1992-2000),
la despesa de les organitzacions voluntaries de l'accid social quasi s’ha
duplicat, tant en nombre com en pressupost; b) la font més important del
financament de les entitats no lucratives d’acci6 social procedeix dels pres-
supostos publics. La mitjana del financament public de les fundacions i
associacions és del 53 %; c) S’observa un fenomen de transformacié d’as-
sociacions en fundacions, aixi com la creacid6 de noves fundacions, espe-
cialment de les d’'empresa; d) el mecenatge social és practicament insigni-
ficant en relacié amb el PIB, tot i que mostra una tendeéncia a l'alca.

En relaci6 amb les caixes d’estalvis, 'any 1994 s’aprova el Decret legislatiu
1/1994, que refongué les tres lleis sobre les caixes d’estalvi de Catalunya.28
Aquesta legislacio les defini com a entitats financeres no lucratives amb finalitat
beneéfica i social, establint que els excedents liquids s’havien de dedicar, a més

289. Les lleis que refon sén la 15/1985, d’1 de juliol, i la 6/1989, de 25 de maig, i la 13/1993,
de 25 de novembre.
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de constituir reserves, a fer obres socials, d’acord amb la normativa i seguint les
orientacions de protectorat de la Generalitat. Segons dades de 'anuari estadistic
de les Caixes d’Estalvis Confederades,??0 la despesa en obra benefica social de
les caixes d’estalvi de Catalunya va passar de 21.224 milions 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 milions de pessetes, respectivament; és a dir, es produi un increment del
37,8 %, només superat per l'area cultural, que augmenta el 49,5 %.

Les arees d’actuacié de les obres socials de les caixes en I'ambit estatal
I'any 1999 eren les segiients:

Taula 42: Despesa de les obres socials per arees d’actuacio. 1999

ARFA D’ACTUACIO MILIONS PTA %
Cultural 67.169,0 48,3
Assistencial 41.877,6 30,1
Docent 22.965,7 16,5
Investigacio 3.941,9 2,8
Sanitaria 3.112,1 2,2
TOTAL 139.066,3 100,00

Font: CECA

Al nostre pais sén també considerables les aportacions de les institucions con-
fessionals. A Catalunya hi ha forca confessions 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.2! Com a mostra del volum i
les caracteristiques d’aquestes actuacions es presenten algunes dades referents a
l'acci6 de Caritas Diocesana de Barcelona, que en la decada 1988-1997 va atorgar
més de mil milions de pessetes, que permeteren atendre més de vint-i-dos mil
€as0s,2?2 la majoria relacionats amb el pagament de despeses basiques (aliments,
aigua, llum, habitatge, educacio, salut, etc.), i d’altres relacionats amb l'accés a ser-
veis socials. Un estudi del recordat collega Joan Costa??3 sobre aquestes actuacions
en el periode 1983-1996 fa aflorar les situacions més peremptories i, de retruc, posa
en relleu els deficits més punyents de les politiques de serveis socials.

290. Mapa de serveis socials 1997-1998..., op. cit., p. 153 i seglients.

291. M. Teresa Crespo i Cristina Rimbau, “Els serveis socials a Catalunya”, a Salvador Giner
(coord.), La societat catalana..., op. cit., p. 744.

292. Segons les memories de Caritas Diocesana de Barcelona dels anys 1988 a 1997, es destina-
ren a ajudes econdomiques 1.010.220.646 PTA, que varen permetre atendre més de 22,000
casos (no es corresponen amb persones/families ja que algunes reben més d'una ajuda).

293. “Informe sobre les demandes d’ajuda economica fetes a Caritas”, a Més a prop de
Caritas Diocesana de Barcelona, nim. 9, maig de 1998.
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Les entitats d’iniciativa mercantil

Les empreses també intervenen en I'ambit social, especialment mitjancant
les entitats de patrocini. Segons les estimacions d’'un estudi de la Fundacio
Telefonica,2%4 a finals de segle en '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 I'any 2000. Aixi mateix, sembla
que s’observa una tendeéncia cap a 'augment, especialment en els programes
de cooperacié internacional i en projectes locals i propers als patrocinadors.
Aquesta tendeéncia positiva es pot veure reforcada amb altres de relacionades
amb els nous conceptes de responsabilitat social de les empreses.

El sistema i la xarxa

La Llei de serveis socials de 1985 i les disposicions de desplegament havien
establert els tres conceptes organitzatius clau: el sisterma, els nivells i 1a xarxa. El
Sistema Catala de Serveis Socials compren, segons l'article 3 del Decret Legislatiu
17/1994, el “conjunt coordinat de serveis socials, establiments, prestacions
econOmiques i activitats generals de prevencio, atenci6 i promocio social que es
duen a terme a Catalunya (...)”. Es més restringit el concepte legal de la Xarxa
Basica de Serveis Socials de Responsabilitat Publica, que seria la part constitui-
da pels serveis publics i privats concertats, aixi com pels de la iniciativa social
subvencionada (exclou, per tant, qualsevol tipus de prestacions econdmiques i
activitats generals i els serveis prestats per entitats privades no concertades ni
subvencionades). La Llei remet a les disposicions reglamentaries la determina-
ci6 de les condicions i els requisits d’inclusié a aquesta Xarxa. Tanmateix, sem-
bla dificil constituir una xarxa amb serveis subvencionats, que sén la majoria.

Pel que fa als nivells, la Llei 4/94 estableix la prestacio en tres “nivells d’a-
tencio”™: 'atencié primaria, I'atenci6 especialitzada i 'atenci6 especialitzada d’a-
bast superior (articles 3 i 4 de la Llei 4/94),2%5 i detalla els serveis correspo-
nents a cada nivell. Aquesta nova estructuraci6 va ser criticada pels professio-
nals del treball social2%¢ i per la Federacié de Municipis de Catalunya.”297

294. Fundacion Telefdnica, Las fundaciones de empresa en Esparia (Madrid, 2002).

295. “(...) la tipologia dels serveis d’atencié primaria i especialitzada —que fins ara sembla-
va tenir un consens generalitzat— que el Projecte de llei modifica, sense que endevi-
nem les raons que han motivat aquesta nova orientacié” (E. Esteve, op. cit., p. 15)

296. Consideraven que era “(...) excessiu el compartiment de serveis i recursos de l'atenci6
primaria i especialitzada entre els diferents nivells territorials, que, segons la nostra
experiéncia professional, pot segmentar les atencions i el treball social i fer dificil el
principi d’atencié integral, acceptat per tothom”. Ibidem, p. 14.

297. La FMC va elaborar una alternativa: “Un primer integrat per les arees basiques de serveis socials
d’atencié primaria, en municipis de més de vint mil habitants i en aquells municipis més petits
que voluntariament vulguin assumir aquesta competéncia. Un segon nivell integrat o per les
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Els serveis socials d’atencié primaria

Taula 43: Nivell primari: tipologia de serveis minims

Equip basic d’atencié social primaria
Atenci6 domiciliaria:

- ajuda domiciliaria

- telealarma i teleassisténcia

SERVEIS SOCIALS | Serveis residencials d’estada limitada:

D’ATENCIO - acolliment residencial d'urgéncia per a adults
PRIMARIA en situacié marginacio
Menjador

Assessorament tecnic

Centres oberts per a infants i adolescents

Font: elaboracié propia

De la comparacié del contingut d’aquest nivell primari amb l'anterior
s’observa 'ampliacié dels serveis, passant d'una atencié primaria restringi-
da (unitat basica, atencié6 domiciliaria i suport técnic) a una de més exten-
sa, que incorpora serveis que abans es trobaven al nivell especialitzat
(residéncies d’estada limitada, menjadors, centres oberts d’infants), sense
arribar, pero, a la inclusié 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).2®® Queda a mig cami 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 frecuente y los de carac-
ter residencial para los que resulte aconsejable el contacto del usuario con
su familia y/o su ambiente”.299 D’altra banda, aquest nou repartiment com-
petencial no va anar acompanyat de cap previsié sobre el financament.

arees de prestaci6 de serveis socials especialitzats, gestionats per aquells municipis amb pobla-
ci6 superior als cinquanta mil habitants i també per aquells municipis que, amb menys pobla-
ci6, voluntariament ho decideixin, i un tercer nivell del Servei Catala de Serveis Socials (SCSS),
que dependra de la Generalitat de Catalunya. Federacié de Municipis de Catalunya, “La partici-
paci6 municipal i el seu financament”, Quaderns de Serveis Socials, nim. 6, abril de 1994, p. 17.

298. Ramon Nicolau i Antoni Vila, “El context dels serveis socials d’atencié primaria a
Catalunya”, Revista de Treball Social, nim.151-152, desembre de 1998.

299. Demetrio Casado, Ordenacion de los Servicios Sociales (Buenos Aires, Ed.
Lumen/Humanitas, 1998), p. 20.
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Veurem ara algunes dades quantitatives sobre I'evolucié dels efectius
dels equips basics d’atencié primaria (EBASP) en la darrera decada de
segle, ja que ens poden oferir informaci6 sobre el ritme de creixement i el
grau de consolidaci6 d’aquest nivell. En el punt de partida, com s’ha assen-
yalat en referir-nos al I PAS, hi havia 170 treballadors socials i 93 educadors;
deu anys més tard, I'increment era notable: es comptabilitzen 64 coordina-
dors, 704 treballadors socials i 320 educadors. Els treballadors familiars de

Vallés Occidental

Rubi

Barbera del Vallés
Ripollet

Cerdanyola del Valles
Montcada i Reixac
Badalona

Sta. Coloma de G.

Baix Llobregat Sant Adria de Besos

Barcelona
Sant Feliu de Llobregat Esplugues de Llobregat
Sant Viceng dels Horts L'Hospitalet de Llobregat
Sant Joan Despi Cornella de Llobregat
Sant Boi de Llobregat — =7 " = ———— E| Prat de Liobregat
Viladecans

Castelldefels Gava

Mapa d’arees basiques de serveis socials, Mapa de Serveis Socials, 1998.
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'atencié domiciliaria varen passar de 88 I'any 1988 a 503 el 1995.300
El detall de l'evoluci6 dels serveis socials d’atencié primaria a la deéca-
da del noranta fou el segiient:

Taula 44: Fvoluci6 dels serveis socials d’atencio primaria

SERVEI PROFESSIONALS 1991 1995 1998
Treballadors socials 546 592 704
Educadors socials 283 304 320
E%EIICPSS Treballadors familiars 370 503
Coordinadors - 46
TOTAL 1.199 1.445
Hores SAD publics 1.751.408
IS)Ei}[LI;:II)A Telealarma Municipals 3.419
DOMICILIARIA ~ Teleassistencia ~ Comarcals 483
TOTAL 3.902
Places puibliques 547302 565303
MENJADORS3!  Places privades 1.146 789
TOTAL places 1.693 1.354
RESIDENCIES ~ Places publiques 164 350
D’ESTADA Places privades 730 784
LIMITADA TOTAL places 894 1.134
1996 C. Pretallers  Total %  Centres Places
8%\]{:%1251 oberts places 1996 1998
PRETALLER Pablics 2513 1.282 3.795 70,5 91 2.794
LER A LA Privats 1243 346 1589 295 68 1283
INFANCIA ’

TOTAL 3.756 1.628  5.384 100 159 4.077

Font: elaboraci6é 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. Mapa de serveis socials 1997-1998, op. cit.

301. Sense computar els serveis que déna el SAD ni altres d’alternatius no enregistrats espe-
cificament en aquest epigraf.

302. Tant als menjadors com a les residéncies d’estada limitada s'assignen les dades a 'any 1995,
ja que consten al Mapa del 1996, encara que no s'especifica I'any que corresponen.

303. Hi ha, a més, altres corporacions locals que presten el servei mitjangant férmules alter-
natives a l'equipament (apats a domicili, ajut econdomic, etc.).
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De l'estudi fet sobre les EBASP amb conveni amb I'ICASS,3%4 se’'n deri-
va que les ratios mitjanes de professionals a I'atencié primaria 'any 1994
eren les segiients: a) 9.668 habitants per treballador social; b) la mitjana
d’educadors a Catalunya era de 20.432 habitants; ¢) la ratio dels treballa-
dores familiars era de 12.464 habitants.

Un treball referent a 'atencié primaria en el periode 1995-1996395 faci-
litava algunes dades sobre l'atencié domiciliaria que podrien ajudar a
dibuixar el perfil dels usuaris i de la prestacié 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 distribucié per grups d’edat era
la segiient: el 16 % infancia, el 22 % de divuit a cinquanta-nou anys i el 62
% de més de cinquanta-nou anys. Les problematiques ateses més freqiients
eren la malaltia cronica i la manca d’autonomia personal, seguides de les
demencies i les disminucions. Segons el nucli de conviveéncia, es tractava
majoritariament de persones que viuen soles o en families nuclears (26 %),
seguides de les que vivien en parella (23 %). Pel tipus de familia, el 12 %
eren extenses i el 10 % monoparentals. En relacié amb la durada del ser-
vei, la més freqlient 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 'ordre i neteja de la llar. Un 25 % rebien
el servei de telealarma. L’any segiient, els usuaris havien augmentat consi-
derablement, fins als 10.097, i es mantenia practicament igual la proporcio
per sexes i edats dels atesos, aixi com de les problematiques ateses i els
tipus de convivencia i de familia. Com a conclusio, el perfil de I'usuari, més
ben dit, de la usuaria, ja que seria una dona, presenta una edat avancada,
sovint en situacié 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 I'any 1998300 s’incre-
mentaren els perceptors del servei fins a les 16.590 persones, i es van man-
tenir sense gaires canvis tant el perfil d’'usuari com les caracteristiques del
servei, perd amb algunes diferéncies significatives: el grup més nombrds
d’atesos ja vivien sols, es redui encara més el nombre d’hores d’atencio
setmanal i augmenten els serveis complementaris, com la telealarma i els
menjars a domicili.

304. ICASS, Seccié d’Atencié Primaria, “Les UBASP a Catalunya. Dades de les memories
1994”, Barcelona, 1996 (mecanografiat).

305. A. Peralta i T. Marin, “Analisi de les dades de les UBASP de Catalunya 1995-1996”,
Desenvolupament Comunitari, 1998 (mecanografiat), p. 11-16.

306. ICASS, “Arees basiques d’atencié social primaria. 1998. Analisi de les problematiques
ateses i de I'atencié domiciliaria”, Barcelona, abril 2000 (mecanografiat), p. 5-10.
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En tractar de l'atenci6é primaria d’aquests anys cal recordar 'esmentat Pla
concertat de prestacions basiques de serveis socials de les corporacions
locals establert pel Ministeri d’Afers Socials, que permeté que, a partir de
I'any 1988, les comunitats autdnomes subscrivissin convenis programa per
al cofinancament de serveis i equipaments que facilitessin les prestacions
basiques establertes al Pla. Tanmateix, a partir de I'acord de flexibilitzacio
de 1994 es desafectaren d’aquest primer nivell i s’estengueren a alguns ser-
veis especialitzats.307 La instauracio i aplicacié d’aquest Pla ha estat envol-
tat de polémica; tanmateix, en el terreny general, ha permes l'extensio de
la xarxa, mitjancant la instauracié d’uns criteris minims i 'increment dels
pressupostos.

Un altre aspecte del que s’ha de deixar constancia es refereix a la matei-
xa configuracié de l'atencié primaria, que ha estat objecte de debats i pro-
postes per determinar-ne lespai, el contingut i lorganitzaci6. Per la
importancia que té aquest nivell, farem una breu referéncia als documents
elaborats i a analitzar els punts més importants de les propostes.

Per a I'estudi de l'atencié primaria a Catalunya resulta imprescindible el
recull de documents del periode 1980-2000, publicat per la Diputaci6é de
Barcelona.3%8 Una analisi conjunta dels esmentats documents ens permet fer
una sintesi dels punts més remarcables:

a) En relacié amb els aspectes conceptuals, el document del Consell
assessor sobre serveis socials d’atenci6 primaria i els elaborats des del mén
local posen I'émfasi en la participacio i el treball comunitari3®® com a ele-
ment clau per aconseguir el benestar de la poblacié. Es interessant el con-
cepte de serveis socials elaborat en el taller del professionals, que seguint
les propostes de Demetrio Casado eixampla aquest nivell fins a incloure
tots els serveis i les activitats que féra bo que la persona tingués a prop. El
concepte legal, tal com ja s’ha comentat, presenta una visié parcial, i sem-
bla pensar més en la distribucié competencial que no pas en altres consi-
deracions. Des del mén local, s’aprecia una revaloritzacié de les funcions
tecniques d’informacié i orientacid, tasca poc preuada en determinats
moments.

307. Mapa de serveis socials 1997-199 ..., op. cit., p. 101.

308. R. Nicolau et al. (recop.), Els serveis socials d’atencié primaria. Recull de documents...,
op. cit.

309. El president del Col-legi d’Educadors i Educadores Socials a Catalunya, Rafael Lopez
Zaguirre, en un article sobre “L’educadora i I'educador social als Serveis Socials
d’Atencié primaria”, publicat al ndm. 15 de la Revista d’Educacio Social, considerava
que els “encarrecs institucionals van encaminats molt més a la gestio, a I'assistencialis-
me i al control que no pas al desenvolupament de plans d’accions socioeducatives (...).
Totes aquestes tasques van, doncs, en detriment del tan anhelat treball de carrer i la de
dinamitzacié de la comunitat.”
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b) En la manera d’organitzar aquest nivell s’'observen diferéncies nota-
bles entre els documents, especialment en la concepcié territorial i la dis-
tribucié competencial, aixi com en I'aplicacié del principi d’autonomia que
correspon a les corporacions locals en I'exercici d’'una competéncia propia.
Des del mon local es reclama el respecte escrupolds d’aquest principi cons-
titucional i es van elaborar propostes per concretar-los a les diferents fun-
cions: planificaci6, recerca, coordinaci6 i supervisio de la xarxa, participa-
ci6, prestacions economiques i avaluacio.

¢) El financament és una questié pendent des del principi, tant pel que
fa al repartiment com a la seguretat. Les administracions locals reclamen un
criteri clar, com l'aplicat inicialment de les “terceres parts” (Estat —mit-
jancant el pla concertat—, Generalitat i corporacié local), que va canviar el
Departament de Benestar Social, en considerar que els ajuntaments de més
de vint mil habitants tenien 'obligacié de prestar els serveis amb els recur-
SOS propis.

d) El dret als serveis d’atencié primaria apareix en tots els documents,
especialment com a reivindicacié des del mén 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 I'objectiu que a mitja termini fossin gra-
tuits tots els serveis prestats des d’aquest nivell.

Al final de la deécada, el Departament de Benestar Social va elaborar un
esborrany de decret del Reglament marc d’atenci6 social primaria, que va
generar un document de resposta de la Federaci6 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 modificacions important en relacié al text inicial, fou aprovat a
comencament del 2003310 i és el vigent al final del periode estudiat.

Serveis socials d’atenci6 especialitzada

En aquest nivell es manté I'estructuracié per sectors de poblacié (fami-
lia i infancia, gent gran, disminuits, toxicomans), tot i que la darrera Llei els
subdivideix en dos grups: els d’atencié especialitzada i uns altres que ano-
mena d’atencio especialitzada d’abast superior, sense aclarir en qué con-
sisteix la diferéncia. De manera esquematica, I'estructuracié amb els serveis
que integra €s la segiient:

310. Decret 27/2003, de 21 de gener, de l'atencié social primaria.
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Taula 45: Nivell especialitzat

Familia,
infancia i
adolesceéncia

Serveis d’atencié a la infancia i
adolescencia (EAIA)

Persones amb

Suport a la integraci6 laboral
Atencié precog

Centres ocupacionals

— terapia ocupacional

— ocupaci6 d’inserci6

SERVEIS SOCIALS o p
D’ATENCIO disminucic Habitatges amb serveis comuns
ESPECIALITZADA — llars amb serveis de suport
— llars residencia
(segon nivell) Transport adaptat
Centres de dia
Centres residencials
Gent gran — llars residencia
— resideéncia assistida
Habitatges tutelats
ToxicOmans Centres de dia
Centres d’acolliment
Centres residencials d’accio
educativa
Familia — centres residencials
infa ncia,l ; — llgrs func.io‘nals .
adolescencia — pisos assistits per joves de
SERVEIS SOCIALS setze-divuit anys
D’ATENCIO Residéncies d’estada limitada per a
ESPECIALITZADA dones maltractades
D’ABAST Integracié familiar
SUPERIOR

(tercer nivell)
Persones amb
disminucid

Valoraci6 i orientacid
— d’orientacid

— de valoracié

Centres de dia d’atencid
especialitzada

Centres residencials

Toxicomans

Residencials

Font: elaboracié propia
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Casal de gent gran “Onyar” de Girona. (Foto Pere Duran)

La norma de desplegament (D 284/94), fent un Gs ampli —o potser abusiu-
de la disposici6 final segona que l'autoritzava a “actualitzar la normativa sobre
(..) la tipologia dels serveis en els establiments socials”, va aprofitar per afe-
gir dos nous apartats a la tipologia, sense concretar els nivells d’adscripci6 ni,
per tant, les competéncies i responsabilitats sobre aquests nous serveis, fet que
va introduir encara més confusié i inseguretat. Aquests serveis sén els
seguents:
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Taula 46: Ampliacic de la tipologia de serveis. Decret 284/94

Serveis de tutela

Serveis de suport social a la prestacié sociosanitaria
SERVEIS DE Serveis d’adopci6 internacionals

SUPORT . o . . i
Pisos assistits per a joves majors de divuit anys

Altres serveis de suport social a l'atencié social a
l'atencié primaria i especialitzada

Casals per a persones grans i per a d’altres
col'lectius

ALTRES” SERVEIS Serveis de familia d’acollida per a gent gran

Serveis de temps lliure per a persones amb disminucié

Font: elaboracié propia

En conjunt, d’aquesta estructuracié en resulta un entramat molt com-
plex, ambigu31! i poc flexible. 312 Per aixd, hom s’ha arribat a preguntar si
aquesta estructuracié només admet una interpretacié en clau de repartiment
competencial.313

Draltra banda, la regulacié amb rang de llei dels nivells d’atenci6 i bona
part dels serveis pot produir un efecte fossilitzador d'una estructura de per
si ja molt reglamentarista, compartimentada i rigida, quan les tendeéncies
actuals apunten cap al contrari: la innovacio, la flexibilitat, la polivaléncia i
I'adaptabilitat dels serveis a les necessitats individuals i socials tan canviants.

Presentem, ara, algunes dades quantitatives adrecades a veure I'evolu-
ci6 de cadascun dels sectors que componen els serveis especialitzats durant
aquest periode.

311. “L’estructura de la Llei és feixuga i es presta a confusions, i és poc clara 'exposicid
sobre l'estructura territorial i funcional del sistema”, J. Gutiérrez, op. cit., p. 23.

312. “Pel que fa als programes sectorials (familia, infancia, disminuits i gent gran), trobem,
des del punt de vista técnic, una heterogeneitat en 'ordenacié i una inconcrecié en la
manera amb que, en general, s'exposen els continguts (...).”. Opinions d’ Esperanca
Esteve i Xavier Pelegri, op. cit., p.14.

313. “¢Aquesta és una divisié per afavorir la distribucié competencial entre administracions,
0 bé s’ha pensat en aquest model per afavorir el plantejament global i integral de les
politiques?” E. Esteve, op. cit., p.15.
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Taula 47: Evolucio dels serveis d’atencié a la familia, infancia i

adolescéncia

SERVEI

EQUIPS
D'ATENCIO A LA
INFANCIA (EAIA)

CENTRES
D’ACOLLIDA

CENTRES
RESIDENCIALS
D'ACCIO
EDUCATIVA

SERVEIS
D'INTEGRACIO
FAMILIAR

RESIDENCIES
ESTADA
LIMITADA
DONES
MALTRACTADES

1995/6

TOTAL Equips
Poblaci6 < 18 anys:

1998

33 36
(1996)

1.345.259

EVOLUCIO Equips: 1992 = 25 A 1996 = 33 A 1998 = 36
Publiques

(Generalitat) 112

Concertades

(iniciativa social) 67

TOTAL (1995) 179

(aprox. 1/10.000)

02,6 % 145
37,4 % 89
100 % 234

(11 serveis)

EVOLUCIO places: 1992 = 145 A 1996 = 193 A 1998 =234

Publiques Generalitat 575
Adm. local

Concertades

(iniciativa social) 1.462

TOTAL (1995) 2.037

(aprox. 1 0/00)

28,2 % 562
40

71,8% | 1313

100 % 1.915
(108 serveis)

EVOLUCIO places: 1992 = 2.909 A 1996 = 2.788 A 1998 = 1.915

TOTAL serveis 1995

(institucions d’integracié familiar
i entitats col-laboradores
d’adopci6 internacional)

Generalitat

Corporacions locals 84
Iniciativa social 93
TOTAL places 1995 177

6 11
2 adm. local
9 inic. social
82
475 % 30
52,5% 9
100 % 121
(8 serveis)

Font: elaboracié 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: Evolucié dels serveis d’atencio a les persones amb discapacitat

SERVEIS

ATENCIO
PRECOC

SERVEIS SOCIALS
D'INTEGRACIO
LABORAL (SSIL)

CENTRES
OCUPACIONALS

LLARS
RESIDENCIES I
HABITATGES
AMB SERVEIS
COMUNS

EQUIPS VALORACIO

[ ORIENTACIO (EVO)

CENTRES DE DIA
D’ATENCIO
ESPECIALITZADA

CENTRES
RESIDENCIALS

DEPENDENCIA 1996 % 1998
Publiques  Generalitat 18 31,6 8
Adm. local 12
Privades 39 68,4 37
TOTAL 57 100 57
unitats (0,2 0/00 de 0-4 a.) (usuaris 3.684)
Publiques (Adm. local) 10 11,9 10
Privades 74 88,1 97
TOTAL SSIL 84 100 107
(usuaris 3.798)
T.0. SOl
Publiques Generalitat 809 12 112 -
Adm. local 359 124
Privades 5.950 88 5.670 2.125
TOTAL places 6.759 100 6.141 2.249
(136 centres)
Publiques  Generalitat 136 7,9 84
Adm. local 58
Privades 1.589 92,1 1806
TOTAL places 1.725 100 1.948
(147 serveis) (156 serveis)
TOTAL EVO 13 14
Publiques Generalitat 282 25 245
Adm. local 30
Privades 845 75 426
TOTAL places 1.127 100 701
(2 serveis) (30 serveis)
Publiques  Generalitat 678 26,0 678
Adm. local 16
Privades mercantils 450 173 450
Privades iniciativa social 1.480 56,7 1.375
TOTAL places 2.608 100 2,519

(57 centres)

(56 serveis)

Font: elaboracié 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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SERVEIS

CENTRES
DE DIA

RESIDENCIA
SOCIOSANITARIES

383
Taula 49: Evolucio dels serveis d’'atencio a la gent gran
DEPENDENCIA 1996 % 1998
Publiques Generalitat 1.273 54,2 1.253
Adm. local 096
Privades 1. mercantil 201 8,5 1.286
I. social 877 37,3 1.572
TOTAL places 2.351 100 4.807
(96 serveis) (294 serveis)
EVOLUCIO places: 1992 = 1.286 (0,15 % s/pobl.) » 1996 =
2.351 (0,27 % s/pobl.) ¥ 1998 = 4.807 (0,48 % s/ pobl.)
Publiques Generalitat 0.427 17,9 % 3.411
Adm. local 2.760
Privades I. mercantil 14.245 39,7 % 16.352
I. social 11.017 30,7 % 11.382
Sociosanitaries 4.202 11,7 % 4.170
TOTAL places 35.855 100 % 38.075

HABITATGES
TUTELATS

FINANCAMENT PUBLIC. Reben financament public

(823 serveis)

Entitat concertada + programa suport acolliment residencial = total
I social 660 1.160 1.820

I Mercantil 346 2.528 2.874

Sociosanitaris 4.170

Publiques

Privades

TOTAL places

Generalitat
Adm. local
I. mercantil

I. social

32

57

89

48,2 %

51,8 %

73
134
10
91

308
(19 serveis)

Font: elaboracié 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 xifres mostren un ritme considerable i desigual de creixement,
aixi com la consolidacié6 d’'una xarxa mixta publicoprivada, que ja deixa
entreveure una forta preseéncia de la iniciativa mercantil, i una consolidacio
de 'organitzaci6 i dels recursos teécnics, humans i econdmics.
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La participacio

La Constitucié espanyola, a més de recollir les formes classiques de par-
ticipacid representativa, introdueix noves formes de prendre part en els
ambits econodmics, socials i culturals, com I'empresa, la planificacié econo-
mica, els sindicats i les associacions empresarials, els mitjans de comunica-
ci6 social publics i, finalment, de manera potser més intensa, en 'ambit del
benestar: “participacié dels interessats en la Seguretat Social i en l'activitat
dels organismes publics la funcié 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
creaci6 de I'ICASS, va establir com a organ de “participacié democratica en
el control i en la vigilancia de la gesti6” el Consell General de I'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 semblanca dels establerts en 'ambit esta-
tal, tot i que havia estat objecte de critiques per I'abséncia de representants
de les organitzacions civiques del sector i dels professionals, no es va arri-
bar a canviar, ni tan sols es va reformar o unificar aprofitant la Llei de ser-
veis socials.

La Llei de serveis socials, com s’ha comentat, va optar per una férmula
de participacié amplia a tres nivells: a) general, el Consell General de
Serveis Socials, i el Consell General de I'ICASS que va crear 'esmentada Llei
12/1983; b) local, la creacié de consells locals de serveis socials és volunta-
ria i les corporacions gaudeixen dun ampli marge en la seva constitucio,
composicid i atribucié de funcions; ¢) de centres de serveis socials (consells
assessors i de seguiment) n’estableix l'obligatorietat, perd només si rep o
sol'licita finangament public.

Les formes de participacié en serveis socials establertes son de baix per-
fil: molt formals, amb funcions de caracter consultiu i assessor, perceptives
perd no vinculants, que no permeten incidir en la presa de decisions, i amb
una composicié en la qual, paradoxalment, predominen els representants
publics, com assenyala Sarasa: “Las leyes autonémicas de servicios sociales
han obligado a crear consejos de participacion, de caracter consultivo,
donde participan representantes del tercer sector, representantes politicos,
técnicos de la administracién publica y expertos, si bien las organizaciones
de la iniciativa social siempre estin en minoria a la hora de votar. Ello hace
que estos consejos consultivos tengan limitaciones importantes a la hora de
influir en los programas publicos”.314

Al costat d’aquestes formes tradicionals i formals de participacié hi ha
algunes experiencies locals participatives de caracter innovador. Els muni-

314. S. Sarasa, “La ultima red de servicios 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’avan¢a molt en el compromis amb les Agendes 21 locals i en I'ex-
perimentacié d’altres formes participatives que afectaren els serveis socials.
En general, al final dels anys noranta s’apreciava un procés d’expansio d’a-
questes experiencies més desenvolupades en les ciutats mitjanes i grans,
encara que també hi ha experiéncies interessants en petits municipis.

Per fer la valoracio de final d’etapa, res millor que donar la paraula a un
especialista que posa en relleu els clarobscurs de la situacié: “Avui ens tro-
bem amb un marc normatiu formal que recull la participacié ciutadana com
un dret important, que preveu la creacié de desenes d’organs 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 dificultat d’elaborar el seu propi projecte, la qual cosa hauria de
provocar preocupacié en els dirigents politics i associatius.”315> Aquest estu-
diés proposa continuar i aprofundir en la recerca i 'experimentacié de
noves iniciatives de democracia participativa.316

Els aspectes relacionals puiblic-privat

Les aportacions de la iniciativa privada en els serveis socials han estat
objecte de diferents referéncies en el transcurs del treball. En aquesta etapa
final que comentem es va intensificar el debat —a Catalunya i també a
Espanya i Europa— sobre les funcions del sector privat i les relacions amb
les autoritats publiques. Temes com el voluntariat o el paper de la iniciati-
va privada mercantil emergeixen amb forca i es discuteix sobre el seu rol i
possibilitats.

El paper de les entitats de 'anomenat tercer sector s’ha revalorat en les
nostres societats occidentals de finals de segle: “Hoy en dia resulta de capi-
tal importancia devolver los intereses de los ciudadanos al centro de la
palestra de la politica, asi como tomar en muy seria consideracion aquellos
organismos democraticos —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 independéncia i la

315. E. Pindado, op. cit., p. 38.

316. Quim Brugué ha elaborat una diferenciacié interessant entre la democracia participativa
(es defineixen els ciutadans com a membres d'una col'lectivitat, en la qual es produeixen
relacions de solidaritat i en la qual es desenvolupen mecanismes de regulacié social) i la
democracia supermercat (els ciutadans com a posseidors de drets individuals que s’han
darticular a partir de mecanismes que n’'impulsin la llibertat i capacitat d’eleccio).

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 Cohesién Social y
Ciudadania Europea (Barcelona, Fundaci6 “la Caixa”, 1994), p. 46.
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entitat mixta entre la Generalitat i la Federaci6 de Voluntariat Social”, que va
ser 'embri6 del futur Institut Catala del Voluntariat INCAVOL), 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 format per representants de sis
departaments de ’Administracié de la Generalitat, de les dues organitzacions
municipals i cinc representants del mén associatiu i, alhora, disposa d’'un con-
sell assessor. Les funcions que li atorga la Llei sén: a) el foment del volunta-
riat i I'atorgament d’una preseéncia social; b) el suport al mén associatiu; ©) la
promocié de la formacié, i d) la informaci6 i I'assessorament. Es del tot
necessaria una investigacié especifica sobre el moviment voluntari d’aquests
anys i sobre la incidéncia del funcionament d’aquest Institut, ja que de I'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 funcions més propies
d’una federaci6 d’entitats, a les quals fa I'efecte de suplantar. Posteriorment, en
I'ambit estatal, tant des de les autonomies com des de I’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 'ambit local europeu va ori-
ginar un interessant dictamen del Comite de les Regions (CDR) sobre “El
paper de les associacions de voluntariat. Una contribucio a la societat euro-
pea” 321 que posa sobre la taula els punts basics del debat que considerem
aplicables al nostre pais. Aquest document, després de fer referéncia a les
arrels locals de la iniciativa social destaca la importancia social i politica que
desenvolupa en la construcci6 de la ciutadania i en el refor¢ de la democra-
cia i el seu paper com a element de canvi i d'innovacié. El Comité esmen-
tat recomana la col-laboraci6é entre el sector associatiu i el public, incloent-
hi la possibilitat de dialeg critic, i evitant la dependencia. En les conclusions
encoratja les associacions a continuar sent independents i a explorar noves
formes de diversificar la base econdomica de les seves activitats i expressa
el seu desig que continuin la feina amb meétodes democratics i el dialeg
amb els poders publics, encara que aixd no hauria d’impedir a les associa-
cions I'expressio de les seves idees radicals i alternatives.322

Les noves xarxes de benestar social

Resulta una paradoxa que la creaci6 d’'una conselleria especifica en la
materia no assolis els efectes integradors tan anhelats, siné que en alguns
aspectes es desteixi 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 contribucién a la sociedad europea” (98/C 180/10), Diario Oficial de las
Comunidades Europeas d'11.6.98.

322 Ibidem, apartats 4.6 i 4.7, C 180/62.
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indissolublement unit al “municipalisme” i a la “responsabilitat publica”. Dit
d’'una altra manera, la proposta inicial propugnava un sistema integrat de
tots els serveis socials, perd descentralitzat en I’Administracié més propera
i sota la responsabilitat publica, sense negar una gestié mixta.

En canvi, un dels puntals de les noves politiques del Departament de
Benestar Social era la ferma voluntat d’actuar directament al territori i de man-
tenir relacions immediates amb la poblacio i les entitats privades que hi actua-
ven. Perd, com que el sistema de serveis socials ja estava implantat, técnica-
ment i juridicament, des de l'etapa del consens amb intervencié del mateix
govern i del mon local,323 calgué cercar noves estrategies, que basicament
consistiren a crear una xarxa parallela. El cas paradigmatic d’aquestes noves
politiques va ser la potenciacié de les esmentades oficines de Benestar Social,
que tenien assignades algunes funcions324 que podien entrar en competeéncia
o encavallar-se amb les propies dels serveis socials locals.

Recordem que aquestes oficines no les va crear el Departament de
Benestar Social, siné que tenien 'origen en un decret de 'any 1983, que va
establir el Servei d’Orientacié de Benestar Social, que amb la creacié del
Departament de Benestar Social, 'any 1988, es va traspassar a la Direccio
General d’Acci6 Civica, que va aprofitar 'avinentesa per convertir-la en una
plataforma d’una nova xarxa.

La Federaci6 de Municipis de Catalunya va demanar formalment I'any
1990 el traspas de les oficines als municipis respectius, perque considerava
que es tendia a crear una nova xarxa assistencial, que envaia les competen-
cies locals i que era un instrument de penetracié politica. Des de la
Generalitat es considerava que les funcions no tenien res a veure amb l'a-
tencié primaria, ja que es referien a la informaci6 i orientacié per a la ges-
ti6 de les prestacions del Departament de Benestar Social i que, per tant, no
vulneraven la distribucié competencial. El debat sobre aquest tema es va
allargar durant tot el periode que tractem. Aquestes oficines experimentaren,
principalment en els primers anys del nou Departament, un gran creixement.
A aquesta xarxa, s’hi varen afegir els anomenats hotels d’entitats3?> i a finals
de 1998, la Direccié General d’Accié Civica gestionava onze hotels d’entitats,
que acollien 301 associacions. A més, tenien casals civics destinats a la “dina-

323. Entre les recomanacions aprovades pel Consell Assessor sobre Serveis Socials d’Atencid
Primaria, en el punt 1.5 s’establia que “en les arees geografiques on existeixin oficines
de benestar social, caldria establir una coordinacié entre aquestes i els SSAP, per tal d’e-
vitar la duplicacié de serveis i la dispersié d’esforcos. En aquest sentit, quan se’ls pre-
sentin problematiques relacionades amb els serveis socials haurien de ser adrecats als
SSAP”, Recomanacions sobre serveis socials d’atencié primaria..., op. cit., p. 27.

324. Vegeu Memodria del Departament de Benestar Social 1988/1991, op. cit., p. 122-126.

325. Tenien la funcié de “cessié de despatxos al teixit associatiu de Catalunya” i que, aixi
mateix, disposaven “d’una programacié de cursets, conferéncies, jornades, tallers i altres
activitats, pensats per aprofundir en el suport a les associacions a les quals presten serveis”.
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mitzacié sociocultural”. Posteriorment, s’hi va incorporar la densa xarxa dels
casals de gent gran,326 que fins llavors s’havien considerat dins 'ambit dels
serveis socials. Amb tots aquests equipaments es va anar teixint una nova i
potent xarxa, anomenada xarxa d'equipaments civics, que a finals del 1998
estava composta per 186 equipaments: 64 oficines de benestar social,327 22
casals civics, 5 ludoteques, 84 casals de gent gran i 11 hotels d’entitats.328

Una altra via de penetraci6 al territori es va establir mitjancant la nova
Direccié General de Serveis Comunitaris. Les actuacions al territori des de
Serveis Comunitaris varen ser multiples i variades. Inclogueren des d’unitats
d’atencié al ciutada i comunitats de propietaris, plans d’actuaci6 integral,
com el pioner de Riu Sec (Ripollet), fins a programes més actuals, com ara
“Posa’t a punt”, “Aprendre a aprendre” o el d’atencié a la comunitat gita-
na.3?? Aquestes politiques xoquen amb els de la “xarxa tnica” propugnats
des del moén local, en el qual es considerava que “(...) es manté la prolife-
racié de xarxes diferents i inconnexes de serveis socials d’atencié primaria
com a via unica d’accés, d’'informacié i d’orientacié al sistema de serveis
socials. AixO impedeix una vertebracié més efectiva del sistema i avancar
en la constitucio efectiva d’'una xarxa unica (...).”330

Serveis socials locals

El mén local, que fou molt actiu en tots aquests anys, va celebrar diver-
sos estudis, debats, jornades i congressos sobre serveis socials, tant a esca-
la estatal33! com a Catalunya,332 i va posar en marxa iniciatives i experién-
cies de gran interés. Tanmateix, en aquest treball de caracter general,

326. Ibidem, p. 134.

327. Sense tenir en compte les “altres” oficines de Benestar Social: la Virtual (espai tridi-
mensional a Internet que atén demandes d’informacié, impresos, etc.), la Mobil (vehi-
cle donat per la Fundacié “la Caixa”, que disposa d’un punt blau d’informacié per a les
persones grans) i el Portatil (tramit o consulta al mateix domicili de 'usuari). Memoria
del Departament de Benestar Social 1998, op. cit., p. 140-141.

328. Ibidem 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 ’Administracié
Local, celebrades a Maé 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 dels Drets i les Garanties dels
Serveis Socials: “Una aportacié municipalista”, que tingueren lloc a Castelldefels el 4 i
5 de juny de 1998, i els treballs elaborats amb motiu dels vint anys d’ajuntaments
democratics, que en 'ambit dels 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 questions i conclusions més significatives
d’aquesta decada,333 que es presentaran en dos grups: en primer lloc, els
sorgits en 'ambit estatal i després ens referirem als d’ambit catala.

En 'ambit de I’Estat

Un cop superada l'euforia inicial amb 'aprovacié de les primeres lleis
autonomiques, es comencen a percebre les limitacions dels drets establerts
a les lleis i neix la preocupacié en I'ambit local per definir unes prestacions
que garanteixin els drets i assegurin la igualtat d’accés a aquests drets. Pel
que fa a les responsabilitats, sembla opinié compartida que les prestacions
derivades de drets han de ser de responsabilitat publica, acceptant, pero, la
col'laboracié privada, mitjancant un sistema mixt public-privat de gestio,
amb l'excepci6 de les anomenades funcions basiques, que quedarien reser-
vades al sector public, aixi com les funcions de seleccid, seguiment i con-
trol de les unitats prestadores. També relacionaren els drets amb el financa-
ment, proposant un sistema de coresponsabilitzacié i exigint que els parla-
ments autonomics, a ’hora d’establir noves competencies als ajuntaments,
les acompanyessin del financament corresponent.

Draltra banda, el fet que la descentralitzacié de I’Estat cap a les comu-
nitats autdbnomes ha estat intensa, perd no hagi passat el mateix amb les
competencies autondmiques cap a les corporacions locals, ha generat I'a-
nomenat regional-centralisme i la necessitat de descentralitzar la descentra-
litzaci6. Aquesta situacio es tradueix en un malestar i desconfiancga vers els
governs autonomics que es manifesta en les trobades municipals i fomenta
propostes reclamant una homogeneitzacié, mitjan¢ant una llei marc esta-
tal,334 tema que, com s’ha vist, genera una gran polémica juridica i politica.

Un altre vessant territorial d’aquest debat es refereix a les actuacions
dels ens locals i la compatibilitat amb el principi d’igualtat. En aquests
darrers anys els experts, després de constatar com I'entorn canviant genera
noves necessitats i produeix diferents tipus d’exclusio, reclamen modifica-
cions profundes, que exigeixen un replantejament de les funcions del mén
local per tal d’aprofitar-ne les potencialitats. Aquestes opcions posen sobre
la taula una questi6 de gran transcendéncia: com es poden compatibilitzar
els avantatges de la resposta descentralitzada des del mon local (capacitat
d’ajustar-se a les demandes personals, mitjan¢ant respostes flexibles per
atendre necessitats heterogenies) amb el dret constitucional a la igualtat de

333. Per ampliar aquest apartat vegeu G. Rubiol i A. Vila, El marc historic..., op. cit., p. 303-398.

334, “La Asamblea constata que las leyes aprobadas en las distintas comunidades auténomas
difieren (...). Por ello, urge la necesidad de homogeneizar la legislacion existente de
forma vertical y horizontal, para definir las prestaciones sociales bdsicas a las cuales
deben tener derecho todos los ciudadanos espafioles, sin excluir que dicha homoge-
neizacién pueda llevarse a cabo a través de la elaboracién de una ley marco de servi-
cios sociales.” Ibidem, p. 339-340.
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drets i el respecte a 'equitat, sense haver de recorrer a les propostes cen-
tralistes generadores d’altres tipus de desigualtats.

A Catalunya

Pel que fa a les politiques, en aquest periode 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 situaci6 ini-
cial deixava poc espai per a la politica —s’ha dit que es va viure “un cert
procés de despolititzacié del primer govern local”—335 que era ocupat pels
tecnics i la gestid. També es constata el final la fase expansiva dels serveis
socials, que va permetre la consolidacié6 d’'un espai en el mén local.336
Aquesta nova situacié de certa solidesa facilita la integracié dels serveis
socials en arees més amplies (de benestar, serveis personals, etc.). D’altra
banda, sorgeix un creixent interes pel treball comunitari i la participacio i
per la lluita contra la pobresa,337 que amb la posada en marxa de la renda
minima i la incorporaci6 a programes europeus propicia la inclusié de
noves logiques en el disseny de les accions —la dels projectes, el territori,
la participaci6 ciutadana i la planificacié estrateégica—i el replantejament de
I'organitzaci6 vers arees més amplies, com les de serveis personals338 o I'a-
nomenada compactacié de serveis 339, la descentralitzaci6 territorial i insti-
tucional340 o la recerca de noves formes juridiques, com els consorcis.34! En

335. J. Subirats, op. cit., p. 65.

336. “(...) els serveis socials s’han consolidat com un component central, sovint com un dels
pals de paller de les politiques de benestar”. Quim Brugué i Ricard Goma,
“L'organitzacié del benestar en l'esfera local: sintesi de vint anys i reptes de futur”,
Quaderns de Serveis Socials, nim. 15, octubre de 1999, p. 17.

337. Poden servir d’exemple el Pla Integral del barri de Roquetes o el Programa Onyar Est
de Girona.

338. En relacié amb I'evolucié d’aquestes politiques, el professor Joan Subirats considerava
que “(...) si bé és cert que les arees de serveis personals van néixer abans que les seves
propies politiques, actualment estem assistint a un ressorgiment politic dels serveis per-
sonals, motivat per la necessitat de buscar politiques de continuitat que donin un suport
més ferm a la voluntat dels ajuntaments de comptar més com a agents de transforma-
ci6 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 actuacién com-
pactada en los servicios de bienestar social (Barcelona, INTRESS, 1990), p. 7-8.

340. Com els casos esmentats de I'Institut Municipal de Serveis Socials de Badalona (1983),
I'Institut Municipal de Serveis Socials de Tarragona (1986) o I'Institut de Serveis Socials
de Puigcerda (1987).

341. Aquesta férmula és 'emprada a la Carta Municipal de Barcelona, i compta amb la reei-
xida experiéncia del Consorci de Benestar de la Garrotxa, constituit pel Consell
Comarcal i ’Ajuntament d’Olot.
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ONYAR EST:
Un model d'accio
contra l'exclusio i la pobresa
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Programa europeu de lluita contra la pobresa: Onyar-Est de I'ajuntament de Girona. (Foto Pere Duran)
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relacio 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, fins
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, aixi com la diputacié de Barcelona, han estat molt actius en tot
aquest periode i han posat en marxa experiéncies innovadores de gran
interés en els ambits de la recerca i la planificacié (planificacions estrategi-
ques, transversals, especialment en temes d’ocupacio i habitatge, immigra-
ci6, gent gran, infancia en risc, etc.), en la implantacié de programes comu-
nitaris i la recerca de noves respostes, especialment a través de la PIRMI,
l'atencié domiciliaria o de nous equipaments, com els centres civics. En
aquests anys també s’incrementen i diversifiquen els recursos humans. Els
consells comarcals, tot i que els seus comengcaments no foren facils, sembla
que es van estructurant i consolidant. L'any 1988, finalment, 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 conclusié 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 décades, que confirmen I'opinié que
es tracta d’'un sector consolidat quant a 'organitzacio i els recursos, legi-
timat i amb una participacié ciutadana i de les entitats privades.
Tanmateix, el pes politic encara es considera baix, i la creixent burocra-
titzacié disminueix les possibilitats de participacio i de treball comunitari.
D’altra banda, de 'analisi dels punts basics dels documents d’aquestes jor-
nades es pot confeccionar una llista de les grans qliestions que tenien
plantejats els serveis socials catalans a final de segle: a) establir el dret als
serveis socials, 'abast, les garanties i els responsables, regulat per llei; b)
garantir almenys les prestacions basiques a la Xarxa de Serveis Socials
d’Atencié Primaria; ¢ reconeixer el paper clau dels ajuntaments en els
serveis socials; d) garantir els principis d’igualtat i d’equitat; e) responsa-
bilitzar 'administracié de garantir la qualitat, 'accés i el model de serveis
socials, encara que la gesti6 sigui delegada; f) 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
energia i el seu entusiasme”. Toni Puig, Els serveis sén el municipi (Barcelona,
Diputacié de Barcelona, 1995), pag. 13.

343. Vegeu 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 planificacio, el Mapa de serveis
socials ha de respondre a un estudi real de necessitats i el PAS s’ha d’a-
provar mitjancant pactes entre els implicats; h) establir una distribucié
clara de competéncies i garantir la suficiencia de recursos; 1) lluitar con-
tra la precarietat laboral del sector, el baix nivell de qualitat assistencial i
la discriminacié per rad de génere.
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EPILEG

Per tancar aquesta visié historica dels serveis socials actuals a Catalunya,
s’assenyalen a continuacié les conclusions i consideracions més remarca-
bles, ordenades segons els apartats estudiats.

ASPECTES CONCEPTUALS
El concepte técnic

1. Es dificil trobar una definici6 clara i senzilla de serveis socials, fet que
en dificulta el coneixement i complica qualsevol investigacié sobre aquest
ambit. Tanmateix, en els darrers anys s’han fet progressos des de 'ambit
tecnic i juridic que ajuden en la tasca per delimitar les diferents accepcions
(amplia i especifica) i en la determinacié del seu contingut, la qual cosa
possibilita, aixi mateix, la diferenciacié amb altres branques de la interven-
ci6 social i amb els diversos conceptes relacionats i propers.

Draltra banda, el caracter dinamic del concepte fa que varii amb el
temps i I'espai, cosa que impedeix la construccié de definicions atemporals
i universals. Per aix0, 'opinié majoritaria considera que els serveis socials
tal com els entenem ara pertanyen a una configuracié que es forma als
Estats democratics i socials després de la I Guerra Mundial, tot i que les
seves activitats tenen molts anys d’existéncia. S’observa que al nostre pais
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arriben més tard a causa de la situacié sociopolitica. La primera utilitzacié
legal del terme es produi en la Llei de bases de la Seguretat Social de 1963,
perd des del periode central del franquisme es poden observar practiques
renovadores d’ajuda personal en la linia 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 estableix la Constitucié de 1978. Es tracta, doncs, d’'un terme nou, perd
'objecte que persegueix i les funcions que desenvolupa sén molt antics.

2. De la revisi6 conceptual efectuada, s’ha optat per emprar el concep-
te tecnic de serveis socials en sentit estricte o especific, com fan avui la
majoria dels professionals i experts, aixi com les normes en la materia del
nostre pais. En aquest sentit, es pot dir que els serveis socials formen part
de la politica social, que sén instruments de I'Estat del benestar i que cons-
titueixen una de les sis branques de la intervencié social, conjuntament amb
salut, educacio, ocupacio, assegurances i subsidis de renda i habitatge. Els
seus objectius s’adrecen a fer front a necessitats i aspiracions humanes no
cobertes d’individus, families i de col-lectius, que corresponen al seu ambit
d’actuacio, mitjancant prestacions i activitats de molt diversa indole, que
inclouen respostes referents a la prevencid, la rehabilitacio, la integracio, la
promoci6, I'accessibilitat i I'assisténcia, sempre que es presentin amb plan-
tejaments técnics i amb una certa formalitzacié i organitzacio.

Concepte legal

3. El tractament que fa dels serveis socials la Constitucié és ampli,
imprecis i poc ajustat al concepte teécnic estricte que s’ha definit. Les lleis
autondmiques en la materia de I'¢poca estudiada, en canvi, adopten un
concepte especific, si bé els objectius que li assignen sén en general molt
amplis i difusos i, en molts casos, desmesurats, en relaci6 amb les com-
peténcies atribuides, les possibilitats juridiques i les disponibilitats pressu-
postaries.

4. La configuracio legal dels serveis socials actuals, tot i perseguir objec-
tius semblants als d’altres manifestacions anteriors, presenta singularitats de
fons i de forma que s’han d’atribuir a la seva conformacié dins l'espai
democratic de llibertats civils, politiques i socials de I’Estat constitucional.

Les dimensions institucionals i organitzatives

5. En relacié amb la dimensio institucional dels serveis socials, s’ha vist
que la Constitucio els proclama, encara que no de forma explicita, com a
dret social, si bé la seva ubicacié dins els principis rectors de la politica
social exigien una llei per a la seva plena efectivitat. Les lleis i disposicions
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reglamentaries autondmiques complementaren el precepte constitucional i
establiren un conjunt de drets i responsabilitats, recursos pressupostaris,
materials i humans permanents adrecats a aquesta finalitat. Els serveis
socials son, doncs, un conjunt institucional, ja que disposen d’'un manament
estable d’acci6 i de provisié 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 organitzacié que ho faci possible.

Sobre aquests aspectes cal fer les precisions seglients:

a) Durant el periode estudiat, I'Estat no va promulgar cap llei de bases
dels serveis socials, tot i haver-ho anunciat i disposar de possibles fona-
ments competencials derivats de I'obligacié de garantir la igualtat de drets
dels espanyols o de legislar sobre les bases de la Seguretat Social.

b) La consideracié dels serveis socials com a dret social suposa una
intervencié dels poders publics a favor dels ciutadans en els suposits que
estableix la norma, que es manifesten majoritariament mitjancant presta-
cions (drets prestacionals) que tenen un cost econdmic i que, per tant,
requereixen financament. Per a I'efectivitat del dret calen, doncs, presta-
cions teécniques i econdmiques o la realitzacié de certes activitats, que gene-
ren un cost que cal sufragar segons el sistema de responsabilitats i obliga-
cions que s’estableixi.

¢) Les prestacions econdomiques només es consideren de serveis
socials quan van dirigides a la satisfaccié de necessitats d’aquest ambit, tot
i que hi ha prestacions de caracter mixt (subsisténcia i prestacio técnica) o
certes prestacions de subsisténcia que, tot i no ser propiament de serveis
socials, sin6 de la branca de redistribucio de rendes, es considera que s’hi
poden incloure quan es dona una demanda diferencial o quan no hi ha
alternativa realista a la intervenci6 dels serveis socials. Aquesta precisié per-
met que en determinades €poques es puguin abordar ambdues branques
d’intervencié 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 proclamaci6 del dret als serveis socials i
I'establiment de la responsabilitat publica, perd 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 proclamaci6 inicial com a objectiu central de la Llei de serveis
socials fins a la posterior supeditaci6 a les normes reglamentaries, que aca-
ben supeditant la seva efectivitat (I'accés a la prestacid) a les disponibilitats
pressupostaries. Si fos un veritable dret, amb la corresponent responsabili-
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tat publica, els pressupostos s’adaptarien al dret i no al revés. Paral-lela-
ment, s’'observa l'increment de l'exigéncia dels deures familiars, especial-
ment els relacionats amb la col'laboracié al pagament de determinats ser-
veis, a través dels drets d’aliments que tenen els usuaris dels serveis, de
complexa i dificultosa aplicacié al model familiar actual. Catalunya és una
de les comunitats que més ha aprofundit en aquesta linia; en canvi, altres
comunitats renunciaven en les seves normatives a 'extensio d’aquestes res-
ponsabilitats a la familia. Tot plegat sembla indicar una certa desresponsa-
bilitzacié publica, aixi com la tendéncia cap a I'increment de les responsa-
bilitats individuals i familiars, en comptes de plantejaments basats en I'as-
sumpcié col-lectiva i solidaria de determinats riscos a qué tots estem expo-
sats, com per exemple els derivats de 'envelliment o d’una discapacitat.

e) Les comunitats autbnomes donaren un impuls politic, social i juridic
a la conformaci6 i consolidacié dels serveis socials actuals. Cal recordar que
partien d’'una heréncia integrada per un cimul heterogeni, complex, des-
coordinat i desequilibrat de prestacions, serveis i d’organismes estatals i de
la Seguretat Social, amb diversitat de procedeéncies i plantejaments, que
reclamaven una urgent racionalitzaci6 i simplificacio, que emprengueren les
comunitats autdnomes amb celeritat i entusiasme. Totes les comunitats
sense excepcid regularen aquest ambit ajustant-lo a les seves necessitats,
organitzacié i politiques, a partir d'un substrat comu, que possiblement
s’havia generat a partir de consensos professionals, acords politics i potser
també de purs mimetismes.

f) Pel que fa a les férmules organitzatives i de gestio, les normes
autonomiques fan un repartiment de competencies i funcions entre els dife-
rents ens publics que presenta, amb alguna excepcio, 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 excepcié a aquesta tendéncia, malgrat les proclama-
cions politiques i normatives en sentit contrari, com es dedueix del reparti-
ment competencial establert en el periode estudiat.

g) Una altra caracteristica de la normativa autonomica detectada és la
complexitat i ambigiiitat amb queé regula les responsabilitats publiques.
Aquestes responsabilitats, que no oblidem que sén el revers de la com-
peteéncia, sovint han d’adoptar una funcié financadora de les prestacions
per complir la seva obligacié. Aquest fet és greu, ja que a la practica els
preceptes legals poden esdevenir lletra morta _a causa de la indetermina-
ci6 de la responsabilitat piblica i/o la manca o insuficiéncia dels recursos_
i lesionar els drets dels ciutadans als serveis socials.

h) Una altra de les caracteristiques dels models autondomics de serveis
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socials és la seva estructuracié en dos nivells, el primari (basic, general o
comunitari), i 'especialitzat; cal fer notar que aquesta divisié no es déna en
els serveis socials d’altres paisos, i sembla més aviat inspirada en ’ambit de
la salut. També hi ha coincideéncia 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 I'educacié, per assenyalar dos ambits que s’esmen-
ten sovint en els documents analitzats. Es cert que no s’ha aconseguit ple-
nament aquest desig, fins i tot en alguns casos hi ha hagut moments de
retrocés, perd també és veritat que s’ha avancat molt en aquesta direccid,
si tenim en compte el batibull de serveis, organismes i actuacions heretat
de l'etapa franquista.

) Una altra peculiaritat, forca freqient, dels serveis socials autono-
mics, i en particular del catala, és el progressiu reglamentarisme i burocra-
titzacié que va impregnant tot el sistema, especialment pel que fa a la deter-
minacié de les prestacions i els seus beneficiaris i les condicions funcionals
i materials exigibles als establiments. Es evident el risc de fossilitzacié o,
almenys, d’encotillament del sistema, quan aquest hauria de disposar d’'una
gran flexibilitat per poder innovar i adaptar-se a les situacions canviants.

j) Totes les normes autondomiques inclouen, en la produccié i presta-
ci6 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 participacié dels
agents varia en cada comunitat. En el cas de Catalunya, on les entitats civi-
ques han desenvolupat un paper historic en la creacié de serveis, se li reco-
neix el que ha fet i s’estableix com a principi operatiu la seva potenciacié
i el respecte a la seva autonomia.

ANTECEDENTS HISTORICS

6. De lanalisi feta dels diferents principis d’accié, com la caritat, la
beneficéncia 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
forma bigarrada amb components d’altres branques d’intervencio social que
fan dificil la seva delimitacié.

7. La investigacié confirma que no és aplicable 'enfocament evolucio-
nista for¢a estes al nostre pais, segons el qual les primeres accions foren les
de la caritat i després les de la beneficéncia, que fou millorada per l’as-
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sisténcia social i, més tard, per la Seguretat Social i els serveis socials de
I'Estat del benestar. Deixant de banda el fet que no té en compte les for-
mes d’ajut anteriors a la caritat o el paper destacat del sector informal que
apareix en totes les etapes analitzades, s’ha constatat que: a) les formes
d’intervencié social esmentades tenen objectius i camps d’actuacié dife-
rents, fet que dificulta enormement qualsevol comparacié rigorosa; b)
aquestes formes d’intervencié no se succeeixen propiament les unes a les
altres, sin6 que generalment conviuen i, a més, es transformen; pot servir
d’exemple I'evolucié de les institucions caritatives; ¢) malgrat els enormes
avencos experimentats en tots aquests anys, no forcosament tots els tipus
d’intervencié i les seves manifestacions posteriors poden ser considerades
millors que els anteriors.

8. Les transformacions experimentades en la formulacid, contingut i
garantia dels drets i llibertats dels ciutadans han estat molt considerables
des de I'edat mitjana fins 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 generacio, originada durant el
periode liberal, durant la qual es reconegueren els drets civils i politics; des-
prés una segona, situada a partir de la II Guerra Mundial, quan emergi
I'Estat social i es proclamaren els drets socials; i una darrera, corresponent
al moment actual, en que neixen un conjunt de nous drets —anomenats
drets difosos— que estarien relacionats amb les noves tecnologies, la bioeéti-
ca o els que correspondrien a les generacions futures, entre d’altres.

Aquesta classificacié, que pot ser moltes vegades 1til a efectes exposi-
tius o per establir els confins entre els tipus de drets i relacionar-los amb
els diversos models d’Estat, no pot impedir la necessaria visié conjunta amb
que s’han d’abordar els aspectes relacionats amb els drets, que a la practi-
ca no se sumen, siné que es condicionen mutuament; aixi, per exemple, és
dificil gaudir de les llibertats sense els drets a uns minims vitals. D’altra
banda, el plantejament historic de la proposta és insostenible, ja que, com
s’ha vist, els drets no es proclamaren en I'ordre cronologic assenyalat ni es
desenvoluparen en els periodes historics a que s’atribueixen, com és el cas,
per exemple, del dret a 'educacio, que s’havia recollit amb anterioritat a I'a-
nomenat Estat social.

9. També s’han pogut observar les transformacions experimentades en
relacid amb les necessitats, els subjectes que les patien i les persones, ens
o institucions que pretengueren alleujar-les, voluntariament o per obligacio,
mitjancant diferents tipus d’ajuda. La pobresa va ser general en bona part
dels temps estudiats i afecta la majoria de la poblacié: els semilliures, els
pagesos de remenga o els obrers, a més de les situacions més pernicioses
dels esclaus, que persistiren en bona part de I'etapa tractada en els antece-
dents. També es produiren grans canvis conceptuals sobre la pobresa, que
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incidiren en la consideracio de les persones que la patien, en la seva clas-
sificacié i determinaci6 oficial, que des de finals de I'edat mitjana va restar
sotmesa al compliment d’'un conjunt de requisits.

10. Els subjectes que oferien I'ajuda, els motius de la seva intervencio i
les formes de remeiar les greus caréncies varen variar al llarg dels periodes
estudiats. La familia, els amics i els veins hi participaren activament de
forma important i continuada. Les accions de tipus voluntari i benévol, ja
sigui a través de l'autoajuda —les confraries, les germandats, les societats de
socors mutus i les mutualitats, entre altres— o 'heteroajuda voluntaria prac-
ticada pels nobles, I'Església, la burgesia i la poblacié en general, foren
exercides a través de diverses modalitats, ja fos mitjancant formes indiscri-
minades o altres de més organitzades. L’activitat comercial en aquests peri-
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 publiques revesteix gran complexitat,
ja que freqiientment 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 I’Església en aquest ambit son dificils de determinar.
En alguns casos ho feia de forma voluntaria, com a entitat privada, perd en
d’altres, per exemple en els casos derivats de les obligacions que compor-
tava el cobrament del delme, es podrien considerar parapubliques, ja que
una de les seves finalitats era I'ajuda als necessitats.

12. S’ha pogut constatar el paper destacat del moén local en Patencié a
les persones necessitades des de les primeres intervencions al segle XVI,
quan lidera la renovacié del concepte de pobresa i la racionalitzacioé de les
respostes, que alguns consideren linici de les politiques 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 public, especialment el local, de realitzar certes presta-
cions a favor dels collectius més necessitats. La seva proximitat li ha
permes desenvolupar estrategies i férmules organitzaves i de gestié inno-
vadores de gran interes en tots els periodes tractats.

13. Es remarcable 'alcada intellectual i la vigéncia dels grans debats de
I'época baixmedieval i, especialment, de les mantingudes als inicis del
Renaixement. El concepte de responsabilitat publica, que tant debatem
avui, ja havia estat assenyalat per Eiximenis i exposat per Vives. Les linies
d’intervencié proposades per aquest darrer sobre la planificacié de les
accions, a partir de l'analisi de la realitat, de I'organitzaci6 i la tecnificacio
de les respostes, la classificacié i definicio dels establiments, el control i la






blir les primeres formes de previsio 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 prestacidé complementaria.

16. Fent un salt en el temps i referint-nos a les darreres experiencies
d’autogovern catala, cal recordar que es realitzaren durant els deu anys de
la Mancomunitat de Catalunya (1914-25) 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 dificultats per poder coneixer a fons
les realitzacions i encara més per avaluar les experiéncies. So6n diversos els
obstacles: des de les escasses investigacions especifiques sobre aquest tema
fins a la fugacitat de les experiéncies i els periodes excepcionals en que es
desenvoluparen, que impediren la seva plena execucié: molts quedaren en
fase de projecte o daltres s’hagueren d’abandonar sense acabar. Aixi
mateix, s’han de considerar les limitacions competencials, la insatisfaccio
per les formes de finangament i 'escassetat de recursos de que disposaren.

Alguns treballs sobre la materia que ens ocupa empren un to euforic i
una certa mitificacié dels plantejaments i de les realitzacions, no gaire con-
trastats i de vegades poc justificats. No obstant aix0, de la lectura de les acti-
vitats s’observa una entrada d’aire fresc de tolerancia, d’europeitzacio, de
professionalitat, de ganes de canvi i de fer-ho bé, d’aportacions innovado-
res, algunes de les quals fracassaren, perd d’altres significaren avencos con-
siderables, sobretot pel que fa als drets i la dignificacié de I'atenci6 als més
desvalguts, com és el cas dels malalts mentals o dels nens abandonats.

17. En els moments de recerca d’'uns serveis socials democratics i
moderns, durant la transici, no es busca pas entre els creats per la
Seguretat Social i encara menys entre els de les altres institucions franquis-
tes, sind que des de Catalunya es va furgar entre els antecedents propis,
que son els corresponents als periodes d’autogovern, i s’analitzaren les rea-
litzacions d’aquells moments, formades per les experiéncies i practiques
que portaven a terme els professionals i les entitats civiques. L’altre punt de
referéncia va ser Europa i altres paisos avangats en aquesta materia, com
Israel, on viatjaren els professionals a la recerca de coneixements i de
models. Aquesta triple font d’inspiracié pot ser una diferéncia distintiva amb
altres territoris de I'Estat.

18. Acabada la Guerra Civil, s’entra en una postguerra dura i dificil, on
els multiples, perd confosos i poc dotats dispositius assistencials franquis-
tes foren insuficients per apaivagar les miseries i hagueren d’actuar la fami-
lia, la solidaritat veinal i amical, aixi com les organitzacions civiques, que
funcionaren sovint a red6s de l'església. A la segona part del franquisme se
signa el Concordat amb la Santa Seu, es produi I'ingrés a les Nacions Unides
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i s’arriba a un acord amb els EUA, que afavori I'obertura economica i el seu
desenvolupament, perd no pas els drets politics ni el reconeixement de les
llibertats democratiques. En aquesta etapa s’inicia el cami vers una protec-
ci6 social moderna, mitjancant I'ampliacié d’alguns drets socials, com l'e-
ducaci6é o la creacié de la Seguretat Social, que per primer cop empra el
terme serveis socials.

19. La Constitucié de 1978 establi un model d’Estat social, democratic,
de dret i autonomic, ben diferent de la dictadura centralista i paternalista.
Tanmateix, el nou estat no partia de zero, sind que comptava amb les ins-
titucions de l'anomenat “Estat de benestar social autoritari franquista” i
també, cal no oblidar-ho, de les experiéncies renovadores que havien cons-
truit els propis afectats i les seves families, les entitats civiques i les aporta-
cions dels professionals.

ELS SERVEIS SOCIALS ACTUALS
La transicio

20. Els serveis socials actuals varen ser teixits per moltes mans, alhora
que es lluitava per aconseguir formes de conviveéncia democratiques. Foren
dos projectes parallels o potser millor conjunts, ja que no €s possible veu-
re’ls separats. En aquest procés, primer varen ser les organitzacions civiques
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 experiéncies comunitaries, els estudis operatius i les visi-
tes als serveis socials d’altres paisos permeten dissenyar els primers projec-
tes d’aquests nous serveis socials. Aquesta caracteristica participativa és una
altra de les notes significatives d’aquests nous serveis socials.

Després, a poc a poc, es va anar imposant la discutida cultura del con-
sens, a la qual satribueixen efectes tan importants com la mateixa
Constitucio, i d’altres de negatius, com la desmobilitzaci6 ciutadana, els des-
cens de la participaci6 i dels debats civics o el desencis. Aquests canvis de
context incidiren en el desenvolupament dels serveis socials.

21. En l'etapa de la transici6 afloraren de cop totes les demandes corres-
ponents a les necessitats i caréncies contingudes des de la llarga dictadura,
entre les quals s’explicitaven les referents a serveis socials, tot i que es
manifestaven en forma de reivindicacié de serveis i equipaments concrets.
Ni els politics ni els ciutadans no tenien gens clar 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 beneficéncia.
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22. A Catalunya, la Generalitat provisional tingué una significacié poli-
tica rellevant, pel que suposava de recuperacié de la historica institucio i
per la illusi6 generada per comencar un projecte collectiu nou. La
Generalitat s’estructurara en les mateixes conselleries existents en la darre-
ra etapa de funcionament. Aquesta decisio dificulta la integracié dels ser-
veis socials, i les competéncies en la mateéria es repartiren entre la
Conselleria de Sanitat i Assisténcia Social i la Conselleria de Governacio,
malgrat que els responsables d’ambdues conselleries coincidien en la
necessitat d’unificacié competencial.

23. Les noves Direccid General d’Assistencia Social (Conselleria de
Sanitat i Assistencia Social) i la Direccid General de Promocié Social
(Conselleria de Governacid) des del primer moment obriren canals de par-
ticipacié a les entitats civiques i als col'lectius professionals dels serveis
socials que trencaren les dinamiques tancades i autoritaries i iniciaren noves
maneres de fer que permeteren el disseny conjunt dels serveis socials. Els
documents clau d’aquest periode per a la definici6 i estructuracioé del sec-
tor foren elaborats un des de Governacié sobre “Promocié social” —que era
una versio actualitzada i més completa del document titulat “La Conselleria
d’Afers Socials”, realitzat per un grup de professionals del PSC-R (1977)_ i
l'altre des de Sanitat i Assisténcia Social, que es va denominar “Principis ins-
piradors d’una politica de serveis socials”.

Aquestes interessants aportacions conceptuals foren de manera simplis-
ta contraposats i designats com a “model angles” i “model italia”, respecti-
vament. Al final, s'imposaria la tendéncia 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
incidéncia que va tenir, la proposta d’integracié de totes les competéncies
en un unic organ de 'Administracio, que s’aconsegui posar en practica amb
l'arribada dels ajuntaments democratics i, més tard, també adopta aquesta
férmula la Generalitat, amb la creacié del Departament de Benestar Social.
Del segon document fou decisiva la diferenciacié elaborada entre els ser-
veis socials de base i els especialitzats, que tanta incidéncia tingué en el dis-
seny dels models autonomics.

24. La Constituci6é espanyola de 1978 estableix un Estat social, democra-
tic, de dret i autondmic, totalment oposat a I'anterior de tipus paternalista,
autoritari i centralista. Per tant, els serveis socials emmotllats en aquesta
nova realitat juridica 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-
ticipacio dels individus i dels grups siguin reals i efectives. Quan es parla,
doncs, de serveis socials actuals és per distingir-los de manifestacions ante-
riors que, tot i coincidir en 'objecte geneéric, tenen elements ben diferents.

L’analisi de la Constitucié mostra que es refereix als serveis socials de
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manera molt ambigua teminoldgicament i competencialment. Aixi mateix,
estableix un sistema debilitat per a la majoria de drets socials, incloent-hi
els serveis socials, perque no vincula els poders publics als preceptes cons-
titucionals 1 no disposa la seva aplicacié directa i immediata, sin6 que deixa
la seva eficacia en mans de les lleis que els regulin. D’altra banda, si bé la
Carta Magna no assigna a I'Estat competencies en serveis socials ni assistén-
cia social i, per tant, poden ser assumits per les comunitats autbnomes, si
que li reserva la regulacié de les condicions basiques que garanteixin la
igualtat dels espanyols i la legislacié basica i el régim econdomic de la
Seguretat Social, inclosos els serveis socials d’aquest sistema.

25. Aquesta ambigliitat constitucional va permetre que les comunitats
autdnomes assolissin competeéncies 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 denominacid, sense que I'Estat s’hi oposés ni establis una
llei basica o de minims prenent com a possible fonament les competeéncies
esmentades al final de l'apartat anterior.

D’acord amb els titols competencials constitucionals i estatutaris, es
transferiren els recursos de I'Estat i de la Seguretat Social en materia d’as-
sisténcia i serveis socials a totes les comunitats autbnomes. Catalunya va ser
la primera comunitat autbnoma que rebé aquests recursos i, per tant, va
obrir cami en la forma de fer-ho i I'organitzacié establerta per gestionar-ho.
A aquests serveis transferits, tot i que formalment es distingeix la pro-
cedencia i el diferent nivell competencial, les normatives autondomiques
posteriors quasi no hi fan referéncia i a la practica s’han refés en un tnic
sistema els dos tipus de serveis socials rebuts amb els autondomics creats de
nou. D’altra banda, I'Estat practicament no ha exercit la competéncia per
determinar les condicions basiques dels serveis socials de la Seguretat
Social. Tot plegat fa que al final del periode estudiat, al final del segle XX,
sigui dificil de reconeixer la procedeéncia dels diferents serveis socials en un
procés que ja sembla irreversible.

26. En aquesta fase s’ha de destacar el paper pioner desenvolupat pels pri-
mers ajuntaments democratics que es constituiren l'abril de 1979, en un con-
text legal de gran complexitat (amb la Constitucié acabada d’aprovar, sense
estatuts d’autonomia i amb la persisténcia de bona part de la legislacio local
franquista) i havent d’afrontar el gran nombre de demandes i expectatives ciu-
tadanes amb els calaixos ben buits. Aquests ajuntaments, en unes condicions
tan adverses, foren els que iniciaren propiament els serveis socials publics
postconstitucionals. Els programes de les campanyes electorals mostraven una
gran confusié terminologica, d’objectius i de possibilitats, perd alhora un gran
entusiasme, voluntarisme i imaginacié que feren possible encarar aquest repte
i donar resposta a les principals reivindicacions ciutadanes.
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Alguns ajuntaments, d’acord amb les propostes integradores i diferen-
ciadores de I'ambit, iniciaren la constitucié de regidories i arees especifi-
ques, amb la qual cosa s’inicia el cami vers la consolidacié d’'un espai orga-
nitzatiu especific, tot i que en aquest periode 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 referéncia a I'Estat.

27. Amb els nous consistoris es va provocar paradoxalment una dava-
llada del moviment veinal, tan potent al final del franquisme i a I'inici de la
transicio, i la participacio civica va entrar en crisi. A més de les causes
esmentades com a generadores de la desmobilitzacioé ciutadana, cal afegir-
hi que molts dels nous carrecs municipals eren liders veinals o d’entitats
civiques, el nomenament dels quals va produir una decapitacié del movi-
ment associatiu.

Els serveis socials de la democracia

28. Un cop aprovada la Constitucio, es comencen a aprovar, a partir de
final de I'any 1979, els estatuts d’autonomia; el de Catalunya fou dels pri-
mers juntament amb el del Pais Basc. La Constituci6 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
financament _via ingrés i via despesa. Catalunya era una comunitat auto-
noma de via rapida, perd amb un sistema de financament via despesa. Per
aixd va poder incloure a I'Estatut totes les competéncies no reservades a
I'Estat, pero el financament estava relacionat amb les despeses generades
per Pexercici de les competencies transferides. Aquest darrer aspecte ha
variat al llarg del periode estudiat, des del “cost efectiu” dels serveis trans-
ferits i pactes de percentatges sobre els pressupostos estatals, fins a I'apli-
cacio de percentatges (15 % i el 30 %) sobre I'IRPF, incloent-hi, en el darrer
cas, la possibilitat de regulacié autonomica sobre una part. Per fer front a
les demandes i expectatives ciutadanes, la Generalitat va recorrer a l'en-
deutament. El sistema de financament ha estat un motiu d’insatisfaccié en
els tres periodes d’autogovern estudiats.

29. El projecte d’Estatut d’autonomia, 'anomenat Estatut de Sau, atri-
buia competeéncia exclusiva a la Generalitat en materia d’assisténcia i ser-
veis socials i, en canvi, 'Estatut aprovat ho redui a l'assistencia social, sem-
bla un procés paral-lel al de la Generalitat republicana amb l'assisténcia
social de I'Estatut de Nuria i la beneficencia de I’Estatut del 1932, pero, tot
i que el terme assisténcia social es va recuperar després a I'Estatut Interior,
s’emprava en un sentit molt ampli i diferent de I'ds habitual, que exigeix
molta cura en fer comparacions.
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La confusié semantica i els dubtes competencials foren resolts a través
de la interpretaci6 de les comissions mixtes de traspassos mitjan¢ant la
inclusié en un mateix paquet de “l'assisténcia i els serveis socials”, equipa-
rant-los a l'assisténcia social constitucional, i considerant que els serveis
socials de la Seguretat Social havien de seguir el nivell competencial 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 I'as-
sisténcia i els serveis socials de 'Estat (1980) i de la Seguretat Social (1981),
la primera com a competéncia exclusiva i la segona amb caracter compar-
tit. La Generalitat, per tant, va disposar en un breu lapse de temps del gruix
de les competeéncies en la materia.

30. Després de la constitucio del primer govern autonomic (1980), es
va crear el Departament de Sanitat i Seguretat Social, del qual forma part la
Direccié General de Serveis Socials, que va assumir els serveis transferits.
Aquest organ directiu fou l'encarregat de preparar i organitzar la recepcio
de les esmentades competencies. Aixi, doncs, en la primera organitzacié no
s’aconsegui crear un Unic departament especific que aplegués tots els ser-
veis socials, sin6 que continuaren dins 'ambit de la sanitat. D’altra banda,
la integraci6 dels serveis transferits en la Direccié General de Serveis Socials
tampoc no fou total, ja que algunes funcions, per exemple en menors o
joventut, un cop rebudes s'adscriviren als departaments de Justicia i
Presidéncia, respectivament.

31. En els moments inicials d’exercici de les competéncies en serveis
socials, es manifestaren dues opcions sobre les politiques que calia empren-
dre. D’'una banda, el Grup Socialista presenta al Parlament catala una pro-
posicié de Llei de serveis socials —que va ser la primera a I'Estat i va tenir
una forta incideéncia en les posteriors—, que fou rebutjada pel grup majori-
tari al'legant motius d’oportunitat, ja que, d’acord amb les seves responsa-
bilitats de govern, prioritzaven l'organitzacié de les transferéncies rebudes.
Per aix0, la primera Llei aprovada en la materia fou per crear I'Institut Catala
d’Assistencia i Serveis Socials (ICASS) amb l'objectiu de racionalitzar i sim-
plificar l'aparell administratiu, mitjan¢ant la refosa dels serveis transferits
procedents de les diverses entitats. Aquesta formula organitzativa iniciada
per Catalunya després fou seguida per altres comunitats.

L’opcio per la descentralitzacié institucional, mitjancant la integracié de
totes les tasques gestores dels serveis socials en 'ICASS, suposava una cen-
tralitzacio territorial. Aquesta estratégia segurament tenia justificacié en els
moments inicials, perd es perdé un cop aprovades les lleis d’ordenaci6 terri-
torial catalanes, ja que la mateixa llei les posava com a esdeveniment per a
la seva revisi6.
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32. Després de diverses propostes i iniciatives parlamentaries, que indi-
quen un creixent interes politic pel tema, s’aprova la Llei de serveis socials
(1985) amb un elevat nivell de consens, afavorit pel procés tecnic partici-
patiu d’elaboraci6 i les propostes del Mapa de serveis socials, que obtin-
gueren una gran acceptacio. L'eix del model de serveis socials era el nivell
d’atencié primaria que el Mapa aconsegui sintetitzar, sota aquesta denomi-
nacio, els serveis socials de base impulsats per la Generalitat i 'experiéncia
dels centres de serveis socials de I'Ajuntament de Barcelona. Les altres
caracteristiques s’han exposat en tractar dels aspectes conceptuals. De la
comparacié amb les normes de les altres comunitats es pot afirmar que la
Llei catalana forma part plenament de I'anomenada primera generacio de
lleis de serveis socials autondomiques, com no podia ser d’'una altra mane-
ra, ja que des de Catalunya s’havia contribuit a la seva configuracio.

La forma de llei marc adoptada per la norma que comentem exigia un
ampli desenvolupament reglamentari, que es va realitzar, dins els terminis
fixats per la mateixa llei, sobre quatre eixos: ordenaci6¢ del sector (1987),
financament (1988), participacio (1988) i planificacié (1988).

33. Laltre pilar normatiu que fonamenta els serveis socials catalans esta
constituit per la legislacié del regim local: la Llei de bases del regim local
de 1985 i les lleis d’ordenaci6 territorial catalanes de 1987. La primera deli-
mita el camp d’actuacio i estableix el régim competencial: tots els ajunta-
ments tenen competencia en materia de serveis socials i de promoci6 i rein-
serci6 social, i estan obligats a prestar-ne els que superin els 20.000 habi-
tants; d’altra banda, determina les competéncies minimes de les diputacions
provincials, on no figura explicitament la materia de serveis socials, i pos-
sibilita la creaci6é de les comarques, sense que pugui suposar un buidatge
competencial dels municipis. Aquesta llei es refereix, doncs, només a la
materia (serveis socials) i deixa en mans autonomiques, a partir de les lleis
sectorials, la determinacié de les funcions concretes que els corresponen.

Les lleis catalanes en materia local reiteren 'esmentada competeéncia
dels ajuntaments i remeten novament a les lleis sectorials per a la determi-
naci6 de les funcions. Pel que fa a les diputacions, opta per la seva desa-
parici6 i la conversié de Catalunya en provincia Unica, tot i que, davant l'e-
xigéncia d’'una llei estatal, estableix amb caracter transitori unes competen-
cies minimes i el traspas de la resta a la Generalitat o a les comarques. Al
final de segle l'esmentada proposicié de llei no ha estat presentada al
Parlament espanyol, malgrat la previsi6 legal. La divisié comarcal i la crea-
ci6 dels consells comarcals com a ens locals sén una de les novetats més
significatives d’aquestes lleis, que donaven compliment aixi a les previsions
estatutaries. La Llei comarcal atribueix competéncia als consells comarcals
en matéria de serveis socials, si bé també remet novament a les lleis secto-
rials la concreci6 de les funcions.

Aquestes normes locals dibuixen un nou mapa i unes noves pautes de
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distribuci6é de responsabilitats que exigien un replantejament de les estruc-
tures funcionals i competencials entre les corporacions locals. La llei secto-
rial que va fer aquesta redistribuci6 triga set anys a aprovar-se, amb la qual
cosa s’obri un periode de transitorietat i incertesa molt perillés en un ambit
que s’acabava de configurar.

34. Durant aquest periode continuaren predominant encara les aporta-
cions socialistes, perd també es varen anar incorporant els serveis socials a
les agendes dels altres partits, especialment de Convergéncia i Uni6, que
tenia les responsabilitats de govern. Es important ressaltar que a través del
grup catala de professionals militants socialistes es va incidir en el PSOE,
especialment a través de la celebraci6 de les primeres Jornades Federals de
Serveis 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 transcendéncia perqueé s’anaren incorporant a les corporacions
locals i a les comunitats autbnomes que governava aquest partit, i el triomf
electoral de 1982 possibilita 'adopcié de les propostes en la governacio
central. Caldria un estudi especific i complet sobre 'abast de la influéncia
catalana en tot aquest entramat, aixi com sobre la implantaci6 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 catala en la constitucio
dels serveis socials democratics, com es despren del fet que d’aquest territo-
ri partiren les primeres propostes integradores de serveis socials, la conside-
racié com a dret, la responsabilitat piblica del sistema i la proposta de crea-
ci6 d’'una conselleria especifica. Aixi mateix, fou dels primers llocs on es
posaren en marxa les experieéncies d’organitzacié locals integrades; especial-
ment significativa va ser la de ’Ajuntament de Barcelona. També el Parlament
catala va ser pioner en la recepcié d’'una proposicié de llei de serveis socials
i en la creacié d’un institut de gestié (ICASS) i el Govern de la Generalitat va
elaborar el primer mapa de serveis socials. Aquesta impressié queda confir-
mada per les moltes visites realitzades per altres comunitats autbnomes i ajun-
taments per congixer les experiéncies, la participacié dels responsables cata-
lans en jornades i congressos cientifics i politics sobre la materia, que per-
meten incidir en la conformaci6 dels serveis socials actuals en 'ambit estatal,
i per l'opinié de diferents estudiosos dels serveis socials.

36. En el quadre segiient se sintetitza el procés d’integracié dels serveis
socials publics des de les institucions franquistes fins al final d’aquesta
etapa. En aquest quadre només figuren els de caracter més general i no s’in-
clouen els de caracter més sectorial, com els penitenciaris, els adrecats a
menors o a la dona.
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Els canvis de final de segle

37. Al final de la década dels vuitanta, després de les eleccions locals i
autonomiques, diferents estudis coincideixen a assenyalar aquests anys
com un moment de canvi, caracteritzat en general per I'acabament d’'una
etapa d’excepcionalitat per assegurar la democracia i per 'esgotament del
consens que havia presidit 'etapa anterior, i es passa a una certa normali-
tat democratica. Els serveis socials mostren també la fi de la fase de crea-
ci6 i d’expansio, aixi com de respostes reactives a les demandes ciutada-
nes, i 'obertura d’'una altra de repolititzacié dels serveis socials, que tenen
el seu reflex organitzatiu en la constitucié de les arees de serveis personals
dels ajuntaments i en la creaci6 d'un departament especific 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 politiques, que afecta tant el fons com les formes.
Les noves politiques obviaven el clima de consens anterior i es manifesta-
ren en la voluntat de tenir una preseéncia directa en el territori, aprofitant
les oficines de benestar i amb la creacio i reconversi6 d’altres establiments
i serveis, i en la potenciacid dels consells comarcals en la planificaci6 i
prestacio dels serveis socials. Aquests nous plantejaments i maneres de fer
repercutiren en les relacions institucionals, especialment amb el mén local
i en concret la Federacio 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 politiques no tingueren el suport normatiu fins a la Llei
4/1994, que modifica parcialment el model anterior i es va aprovar sense
consens, com es desprén de la lectura de les actes i dels resultats de les
votacions, de manera que es va trencar la practica de consens implicit que
havia imperat en aquesta materia.

Pel que fa a 'anhelada integracié dels serveis socials, '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 segregacié de l'area
d’'infancia dels serveis socials: es van separar primer de la unitat gestora
que significava I'ICASS (1988) i de la direcci6 i planificacié que suposava
la dependencia de tots els serveis socials d'una mateixa direccié general.
Aquest procés va acabar amb la controvertida marxa d’aquest ambit per
integrar-se al Departament de Justicia (1996). Alhora, per posar en marxa
la politica d’intervenci6 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 'esmentada Llei 4/1994. Aquesta norma va
concretar les funcions dels consells comarcals que es referien basicament a la



prestacié de l'atencié primaria als municipis petits, a la gestié de determinats
serveis socials especialitzats, de forma obligatoria si tenien més de 50.000 habi-
tants, i a la participaci6 en la planificacié del territori a través de les regions.

40. Les diputacions s’havien quedat sense competéncies directes en la
materia i es preveia un sistema de transferéncia, que es féu efectiu per part
de les diputacions de Girona, Lleida i Tarragona, perd no va ser possible
amb la de Barcelona, segurament a causa de la complexitat dels serveis que
gestionava, especialment dels que aquesta corporacié considerava “impro-
pis”, sense excloure motivacions de caire politic. La diputacié de Barcelona
va presentar en aquests anys diferents programes i propostes adrecats a jus-
tificar la seva supervivencia i va iniciar programes de suport juridic, econo-
mic i técnic als municipis, de capacitacio dels professionals, i afavori forums
de debat en ambits relacionats amb els serveis socials.

41. Lorganitzacié al final de l'etapa estudiada mostrava disfuncions
greus, degudes possiblement a ’'adopcié d’un criteri legal no consensuat (ni
les lleis territorials ni la Llei 4/1994 en materia de serveis socials), a I'apli-
cacié molt reglamentarista de les normes i a una progressiva burocratitza-
ci6. Les comarques que es potenciaren presentaven grans diferéncies i
sovint patien els mateixos problemes minifundistes que pretenien solucio-
nar. Per aquests motius i d’altres de caire politic i tecnic el seu encaix no
fou gens facil. En relacié 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 I'excepcié de Barcelona, que tenia
pendent la Carta Municipal. Tot plegat fa que s’observin alguns simptomes
preocupants de desmembraci6 territorial, especialment de les arees basi-
ques comarcals i alguns dels ajuntaments que les componen, malgrat que
també s’han detectat experiéncies organitzatives innovadores de gran
interes.

42. Pel que fa a la planificacid, els instruments basics establerts a
Catalunya han estat en 'ambit tecnic el Mapa de Serveis Socials i en I'am-
bit normatiu els plans d’actuaci6 social (PAS). Després del primer mapa les
innovacions técniques han estat escasses i s’ha seguit amb un format molt
tradicional, mentre que les altres administracions, especialment la local,
havien invertit en plantejaments més innovadors i participatius, sobretot a
partir de la planificacio estrategica, de la qual la ciutat de Barcelona fou una
referencia internacional.

El T PAS, que era descendent directe del primer mapa, va haver de
desenvolupar-se en un context diferent, al qual dificilment aconsegui adap-
tar-se, com mostren les realitzacions, que anaren per rumbs forca diferents
dels previstos. L'elaboracié dels successius PAS foren motiu d’enfrontaments
i debats, que arribaren fins i tot a un pronunciament contrari d’'una part sig-
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nificativa dels membres del Consell General de Serveis Socials, que qlies-
tiona basicament la poca participacié i I'escassa voluntat de consens, la
manca de respecte a l'autonomia local, la indefinicié dels drets i de les
seves garanties, aixi 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
(disminuci6, familia, immigracié, pobresa, gent gran, etc.) i programes,
alguns de forca innovadors, impulsats pel mateix departament perd sense
uns lligams clars entre ells.

Entre els programes esmentats mereix una mencié especifica el
Programa Interdepartamental de la Renda Minima d’Insercié (PIRMI), que
es posa en marxa per resolucié del Parlament (1989), primer mitjan¢ant
decret i més tard es va consolidar amb rang de llei (1997). S’ha assenyalat
aquest programa d’intervencié com una de les ensenyes més caracteristi-
ques d’aquesta etapa, que tingué una forta incidéncia en els serveis socials
d’atenci6 primaria i en general en el mén local.

43. S’ha fet referéncia a la davallada de la participacié ciutadana pro-
duida al final de la transicio, que fou dificil de remuntar. El model establert
per la legislacié catalana consta de diferents nivells de participacié. En
general s’estructura el Consell General de 'ICASS, que, com a organ ges-
tor de la Seguretat Social, respon al mateix model estatal que déna parti-
cipacié als treballadors, als empresaris i ’Administracié. Amb aquesta
mateixa triple representacié es creen unes comissions d’ambit provincial.
La Llei de serveis socials va crear un altre organ, el Consell General de
Serveis Socials, amb representacié de les administracions autonomica i
local, dels usuaris i les entitats que actuen en el camp, i del qual depenien
uns consells sectorials (atencié primaria i reinsercié social, infancia, disca-
pacitat i gent gran). Entre ambdos consells s’estableixen formes molt gene-
riques i poc operatives de coordinacio. Es tracta d’'una participacié formal
de tipus consultiu i assessor, amb escassa incideéncia en la presa de deci-
sions, ja que, si bé és preceptiva la consulta, la seva opinié no és vincu-
lant.

En els altres nivells, s’estableixen férmules de participacio local i de cen-
tre. En el primer suposit té un caracter totalment voluntari en tots els casos,
amb independencia del tipus de corporaci6 local i de la poblacié o altres
circumstancies. Tanmateix, alguns ajuntaments catalans han posat en marxa
sistemes participatius d’innovacié democratica d’interés. En els centres, es
vincula la participacié amb el financament i, aixi, sorprenentment només
s’obliga quan el centre rep financament public.

44. Una altra caracteristica que ressalta en la normativa autondmica de
serveis socials és el seu caracter intervencionista i reglamentarista. Quan
s’assumiren les competencies en la matéria existia un buit legal en la regu-
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laci6 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 aix0, a Catalunya a partir de la Llei de serveis
socials es prioritzaren les normes adrecades a I'ordenacié del sector esta-
blint la tipologia de centres i serveis, les condicions minimes funcionals i
materials, el registre, el control i la inspecci6. Tanmateix, amb el temps
aquestes normes establertes com a minimes s’han anat incrementant fins a
punts dificilment justificables, sobretot si tenim en compte que les noves i
canviants necessitats exigeixen una gran flexibilitat de respostes i de meto-
des d’actuacio. Aquest reglamentarisme podria explicar en part I'estanca-
ment en que es trobaven els serveis socials catalans a final de segle, ja que
qualsevol proposta innovadora xocava amb l'atapeida i rigida xarxa nor-
mativa.

45. Al llarg d’aquesta etapa s’observa en els documents analitzats una
creixent preocupacié 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 escrupolés al principi consti-
tucional d’igualtat. De les dades dels mapes de serveis socials s’observa
un gran creixement dels serveis socials, perd també es detecten encara
desequilibris territorials i sectorials de dificil justificacié després de quasi
un quart de segle d’autogovern. Es tracta d'una questiod seriosa, ja que
afecta drets fonamentals i que exigeix un abordatge rigords 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 l'experiencia, sin6 crear altres tipus de desigualtats. No s’han
trobat gaires estudis ni propostes tecniques, aprofitant els treballs i expe-
riencies d’altres paisos descentralitzats, adrecades a conjuminar els efec-
tes favorables de la descentralitzacié i de les politiques de proximitat
amb el respecte a la igualtat real i efectiva que propugna la nostra
Constitucio.

46. Les corporacions locals ocupen un lloc clau en el sistema de serveis
socials: son 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 autbnomes, especialment pel que fa al
financament i la poca participacié 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 minims comuns i han reclamant I'establiment d’unes
prestacions basiques per a tot IEstat a que tinguessin accés tots els espan-
yols. Daltra banda, consideren que el centralisme autondomic d’aquests anys
ha fregat, en més d’un cas, el principi constitucional d’autonomia local, la
qual cosa ha provocat conflictes importants que denoten la manca de l'a-
nomenat pacte local.
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47. En relacié amb la proposta de Llei estatal de serveis socials, cal
recordar que quan es frustraren les primeres temptatives de promulgacio de
la norma, el Govern socialista ho va intentar suplir mitjan¢ant el denominat
Plan concertado, que amb una finalitat semblant (garantir el dret a unes
prestacions basiques per a tots els espanyols) seguia el cami de la concer-
taci6 amb les comunitats autbnomes, que en era principi menys dificultos i
conflictiu. Al final de segle restava oberta aquesta qiiestio, subjecta a con-
sideracions i debats teécnics, juridics, politics i també economics.

48. En aquesta etapa s’intensificaren els treballs i debats politics sobre
els aspectes relacionats amb el financament dels serveis socials, que cada
cop mostraven més clarament la insuficiéncia dels recursos per fer front a
les creixents necessitats i demandes. Aixi mateix, el financament es relacio-
nava directament amb el dret als serveis socials i amb la responsabilitat
publica, principis proclamats amb gran voluntarisme per les lleis, perd que
es revelava impossible de complir. Per aix0, es comencen a distingir unes
prestacions basiques o essencials, que serien un dret subjectiu, d’'unes altres
de considerades complementaries. Conseglientment, es revisen les respon-
sabilitats dels mateixos afectats, de les seves families, de les entitats priva-
des i de les administracions publiques. Les opcions autonomiques foren
diverses, des d’algunes que explicitament desestimaren la inclusi6 dels
familiars al pagament dels serveis o que limitaren les aportacions dels usua-
ris als seus ingressos, fins 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 divergéncia en les normatives autonomiques,
perd s’observa amb una tendéncia creixent vers la implicacié més gran dels
usuaris i els familiars propers. La normativa catalana d’aquest periode es
decanta decididament per lincrement de les responsabilitats individuals i
familiars.

49. L'examen general de levolucié en aquests anys dels recursos
humans i economics esmercats per la Generalitat, les corporacions locals i
les entitats privades mostren un progressiu creixement que, malgrat haver-
se frenat al final del periode, sembla indicar clarament una consolidaci6 del
sistema en 'ambit autonomic, local i privat.

50. Com a resum final, es presenta el perfil de les diferents etapes en
que s’ha dividit el treball, mitjancant un quadre on figuren els trets més sig-
nificatius que han sobresortit al llarg de cadascuna.
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Taula 85: Caracteristiques basiques de les etapes estudiades
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ACM: Associaci6 Catalana de Municipis

ADIGSA: Administracid, Promoci6 i Gestio, S. A.

AECC: Associacié d’Educadors Especialitzats de Catalunya
AISS: Associacio Internacional de Seguretat Social

ANIC: Asociacion Nacional de Invalidos Civiles

AP: Alianza Popular

APIP: Associacio per a la Promoci6 i la Insercié Professional
APTS: Associacié Promotora del Treball Social

BOE: Boletin Oficial del Estado

BOPC: Butlleti Oficial del Parlament de Catalunya

CA: Comunitat Autbnoma

CAP: Centre d’Atenci6 Primaria

CAUL Centre d’Acolliment d’Urgencia per a Infants
CAUV: Centre d’Atencié d’Urgencia de la Vellesa

CDC: Convergencia Democratica de Catalunya

CDR: Comite de les Regions

CE: Constitucié espanyola

CEBS: Comité Espariol de Bienestar Social

CEE: Comunitat Econdomica Europea

CESA: Centro de Sociologia Aplicada

CFEEB: Centre de Formaci6 d’Educadors Especialitzats de Barcelona
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CIAJ: Centre d’'Informacié i Assessorament per a Joves

CIFA: Centre d’'Informacié, Formacié i Assessorament

CIRD: Centre d’Informaci6 i Recursos per a les Dones

CiU: Convergencia i Unio

CMSS: Centre municipal de serveis socials

CONC: Comissi6é Obrera Nacional de Catalunya

CRID: Consorci de Recursos per a la Integracié de la Diversitat (abans
Consorci de Recursos i Informacié per a ’Autonomia Personal)

CRIF: Consorci de Recursos per a la Infancia i la Familia

CSPM: Consejo Superior de Proteccion de Menores

DAM: Delegat/da d’Assistencia al Menor

DIE: Dispositiu d’insercié econdmica

DGALI: Direcci6 general d’Atencié al Menor

DL: Decret legislatiu

DOGC: Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya

DTS: Diplomat/da en Treball Social

EAC: Estatut d’Autonomia de Catalunya

EAD: Equip d’atenci6 a la dona

EAIA: Equip d’atenci6 a la infancia i a 'adolescéncia en alt risc social

EAJA: Entitat Autdbnoma de Jocs i Apostes

EBASP: Equip basic d’atenci6 social primaria

ECOM: Entitats collaboradores amb minusvalids

EDC: Esquerra Democratica de Catalunya

EGB: Ensenyament General Basic

EIPI: Equip d'Integracié per a la Primera Infancia

ERC: Esquerra Republicana de Catalunya

ESO: Ensenyament Secundari Obligatori

FAS: Fons d’Assistencia Social

FEDAAS: Federacion Espariola de Asociaciones de Asistentes Sociales

FEMP: Federacion Espaiiola de Municipios y Provincias

FET y de las JONS: Falange Espaviola Tradicionalista y de la Juntas de
Ofensiva Nacional Sindicalistas

FMC: Federaci6é de Municipis de Catalunya

FNAS: Fondo Nacional de Asistencia Social

FONAS: (vegeu FNAS)

GAM: Grups d’ajuda mutua

GES: Gabinet d’Estudis Socials

GREDJ: Grup d’estudi sobre la delinqtiencia juvenil

IAS: Institut d’Assisténcia Sanitaria

ICASS: Institut Catala d’Assisténcia i Serveis Socials

IMSERSO: Instituto de Migraciones y Servicios Sociales

IMSP: Institut Municipal de Serveis Personals

IMSS: Institut Municipal de Serveis Socials

INAS: Instituto Nacional de Asistencia Social
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INCAVOL: Institut Catala del Voluntariat

INP: Instituto Nacional de Prevision

INSALUD: Instituto Nacional de Salud

INSERSO: Instituto Nacional de Servicios Sociales

INSS: Instituto Nacional de la Seguridad Social

INTRESS: Institut de Treball Social i Serveis Socials

IRES: Institut de Reinsercié Social

IRPF: Impost sobre la renda de les persones fisiques

ISPA: Institut de Sociologia i Pastoral Aplicades

LOAPA: Ley organica de armonizacion del proceso autonomico

LODE: Ley organica del derecho a la educacion

LOGSE: Ley organica general del sistema educativo

LOT: Lleis d’ordenaci6 territorial

LRU: Ley de reforma universitaria

O.: Ordre

OBINSO: Obra de Reinsercid Social

OCPD: Orientacié Catolica i Professional del Dependent

OFIM: Oficines d’informacié i assessorament a immigrants

OJE: Organizacion Juvenil Espaviola

ONCE: Organizacion Nacional de Ciegos Espavioles

ONG: Organitzacié no governamental

PAS: Pla d’Actuacié Social

PASU: Programa d’Atenci6 Social Urgent

PIRMI: Pla interdepartamental de la renda minima d’inserci

PNV: Partit Nacionalista Basc

PSC: Partit dels Socialistes de Catalunya

PSC-C: Partit Socialista de Catalunya — Congrés

PSC-R: Partit Socialista de Catalunya - Reagrupament

PSOE: Partido Socialista Obrero Espariol

PSUC: Partit Socialista Unificat de Catalunya

PTE: Partido del Trabajo de Espavia

QSS: Quaderns de Serveis Socials

RD: Reial decret

RTS: Revista de Treball Social

SAD: Servei d’atencié a domicili

SAP: Servicio de Asistencia al Pensionista

SAT: Servei d’alarma telefonica

SAUV: Servei d’Acolliment d’Urgencia per a la Vellesa

SCSS: Sistema Catala de Serveis Socials

SEREM: Servicio de Recuperacion y Rebabilitacion de Minusvalidos fisicos y
psiquicos

SPOTT: Servei de Prevencio, Orientacié i Tractament de les Toxicomanies

SSAIR: Servei social d’atenci6 i insercié rural

SSAP: Servei social d’atencié primaria
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UB: Universitat de Barcelona

UAB: Universitat Autbnoma de Barcelona
UBASP: Unitat basica d’atenci6 social primaria
UCD: Unidn del Centro Democrdtico

UDC: Unié Democratica de Catalunya

UE: Uni6 Europea

UGT: Union General de Trabajadores

XBSS: Xarxa basica de serveis socials



Aquest llibre significa una destacada aportacio a la historiografia
catalana ja que per primer cop es presenta una historia general
dels serveis socials a Catalunya. Aquesta recerca analitza des
de les arrels més profundes medievals fins els esdeveniments
més recents de l'etapa democratica de final del mil-lenni,
per tal de copsar el sentit i I'abast de les diferents
respostes d’ajuda personal que s’han articulat
al llarg del temps a casa nostra per fer front
a les necessitats i aspiracions
humanes individuals
i col'lectives.



ELS SERVEIS SOCIALS A CATALUNYJ\
és la primera visi6 historica
general que sobre aquest
ambit s'ha elaborat al nostre
pais. Aquesta investigacio
aborda inicialment les com-
plexes questions terminologi-
ques i conceptuals dels ser-
veis socials i daltres temes
propers, com la caritat, la
beneficéncia, l'assisténcia
social, 'acci6 social, la segu-
retat social o el treball social.
Tot i que la- utilitzacié del
terme serveis socials és relati-
vament recent, les activitats
en qué consisteixen tenen
molts anys d’existéncia; per
aixo0, la recerca estudia aquest
fenomen en el territori catala
comencant pels seus antece-
dents, i s'exploren, des de la
baixa Edat Mitjana, alguns
dels moments de canvi i d'a-
portacions més considerables
en l'atenci6 a les persones
necessitades: la caritat medie-
val, els debats i plantejaments
del Renaixement, la indus-
trialitzacio i la qliestio social,
les experieéncies d'autogo-
vern catala i I'etapa de la dic-
tadura franquista. Després,
s'analitza en detall el procés
de conformacié dels serveis
socials en el context
democratic i en un Estat
social i autonomic, fins a
donar compte de l'estat de la
situaci6 a final del mil-lenni.
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