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1. PLANTEAMIENTO. LA CONSTITUCION DE 1978

En materia de accion social se han ido solapando historicamente muy variadas formas de
proteccion social de las situaciones de necesidad para proteger a las personas socialmente
excluidas (pobres, indigentes, ancianos, impedidos, nifios huérfanos o abandonados,
mujeres marginadas, etc.) en funcion de las carencias sociales del momento, las causas de
su aparicion y el contexto social existente, que han evolucionado desde las
manifestaciones de caridad y beneficencia iniciales hasta la implantacion de sistemas de
seguro social y, posteriormente, de asistencia social publica.

El salto cualitativo que representa la implantacion de un moderno sistema de servicios
sociales comporta una importante transformacion de la posicion institucional de esta
actividad publica en el conjunto de sistemas de proteccion social, apreciandose una
tendencia expansiva de la Accion Social que cristaliza en la adopcidn de nuevas prestaciones

y en su estructuracion en torno a un sistema integrado de servicios sociales.

En esta evolucion puede decirse que en materia de asistencia social existe un antes y un
después de nuestra Constitucion de 1998.

En efecto, el concepto de servicios sociales se encuentra presente, de manera
implicita, en ciertos preceptos constitucionales. Asi, en la Constitucion Espafa se
define como un Estado Social y Democratico de Derecho, propugnando la Justicia y la
Igualdad como valores superiores del ordenamiento juridico (art. 1.1.); se establece la
obligacion de los podereres publicos de promover las condiciones para que la libertad y la
igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas (art. 9.2); se
considera fundamento del orden politico y de la paz social la dignidad de la persona vy los
derechos que le son inherentes (art. 10) remitiéndose para la interpretacion de las normas
relativas a los derechos fundamentales y a las libertades que la Constitucion reconoce a la
Declaracion Universal de Derechos Humanos —en cuyo articulo 25 se establece el derecho a
los servicios sociales— y a otros tratados y acuerdos internacionales ratificados por Espana.



Entre estos ultimos el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
—cuyo articulo 11 reconoce “el derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado, a la
alimentacion, vestido, vivienda, y a una mejora continua en sus condiciones de existencia“—,
el Estatuto de Refugiados de Ginebra, la Carta Social Europea —en la cual, al establecer el
derecho de los ciudadanos a los beneficios de los servicios sociales, define a éstos como los
que “utilizando los métodos de un servicio social, contribuyan al bienestar y al desarrollo de
los individuos y de los grupos en la comunidad, asi como a su adaptacion al medio o
entorno social” (art. 14.1) y define como una de sus caracteristicas peculiares la
“participacion de los individuos y de las organizaciones benéficas o de otra clase en su
creacion y mantenimiento” (art. 14.2)—; se establece la igualdad de todos los espafioles ante
la Ley (art. 14) ... preceptos todos ellos que de manera implicita tienen presente la existencia
de servicios sociales.

En este sentido hay que decir que el fundamento ultimo de la Accion Social y, en general, de
los modernos sistemas publicos de articulacion de los derechos sociales, es una nueva
concepcion del bienestar social, como fin institucional de los poderes publicos, destinado a
garantizar un minimo vital en relacion al conjunto de necesidades materiales y morales
precisas para el respeto a la dignidad de la persona.

La nocidén explicita de servicios sociales aparece en la Constitucion en el
articulo 50, dentro del capitulo relativo a los principios rectores de la politica social y
economica, referido unicamente a las personas de la tercera edad. Después de establecer que
los poderes publicos garantizaran la suficiencia economica de dichas personas mediante
pensiones adecuadas y actualizadas periodicamente, se preceptua: "Asimismo, y con
independencia de las obligaciones familiares (los poderes publicos) promoverdn su bienestar
mediante un sistema de servicios sociales que atenderdn sus problemas especificos de salud,

vivienda, cultura y ocio”,

Es claro que la nocion de servicios sociales de este articulo resulta sin embargo incompleta,
tanto desde el ambito subjetivo de sus destinatarios (solo se citan explicitamente para la
tercera edad) ya desde la accion protectora objetiva (solo se contemplan servicios sociales de
salud, vivienda, cultura y ocio).



A estos efectos hay que tener en cuenta que nuestra Constitucion establece unos principios
rectores de la politica social, que concreta en la atencion a la familia (art. 39.1), a los nifos
(art. 39.4), a los jovenes (art. 48), a las personas con minusvalia (art. 49), a las personas de la
tercera edad (art. 50), a los trabajadores emigrantes (art. 42); en el establecimiento de un
régimen publico de Sequridad Social (art. 41); en el derecho a la salud (art. 43); en el derecho
al disfrute de una vivienda digna y adecuada (art. 47), etc, por lo que el concepto de servicios
sociales se encuentra constitucionalmente inmerso en las politicas sociales de atencion a la
familia, nifos, jovenes, mujeres, minusvalidos, emigrantes y otros colectivos contemplados
explicitamente en la Constitucion que también deberan ser objeto de la accion social.

La legislacion de la accion Social nos presenta una actividad de modo “finalista”, amén de un
concepto abierto en permanente elaboracion, dada la relacion de reciproca influencia, que
mantiene con la realidad social.

También es posible observar en la actualidad una superacion de viejos criterios que dotaban
a la asistencia social de un caracter normalmente subsidiario. Asi, por ejemplo, el sistema
prestacional comienza a desligarse del ejercicio de acciones civiles, como las relacionadas
con el derecho de alimentos. En otro orden de cosas, la acreditacidn de la situacion de
necesidad ya no s6lo motiva la concesion de la correspondiente prestacion, sino que también
mediatiza su contenido asi como las medidas o actuaciones publicas aplicables al supuesto
planteado.

2. PRINCIPIOS QUE DELIMITAN LA ACCION SOCIAL

Para delimitar la accion social en la actualidad, hay que tener en cuenta las siguiente notas:
Te. El principio de responsabilidad publica:

El principio de responsabilidad publica ha de vincularse inicialmente a la declaracion
genérica de la Accion Social como servicio publico, que implica, a su vez, atribuir a la



Administracién un haz de facultades de intervencion en la actividad social y unas
actuaciones de caracter prestacional.

La afirmacion del principio de responsabilidad publica tiene una vertiente positiva en tanto
que permite establecer un nuevo marco juridico caracterizado por la presencia de derechos y
deberes. Ademas, dicho principio conlleva el reconocimiento expreso de la existencia de un
servicio publico, en sentido lato, que va a comportar el mantenimiento de unas prestaciones
sociales regulares y continuadas. Ambas premisas exigen la configuracion de una poderosa
Administracion prestacional, caracterizada mas que por producir actos administrativos
(actividad juridica) por asumir importantes tareas materiales (actividad técnica), lo que se
traduce en la necesidad de disponer de enormes medios materiales y personales para la
gestion y control de actividades asistenciales.

Por todo ello, el problema se traslada a veces a las posibilidades de instar la ejecucion
practica del principio de responsabilidad publica en atencion a las disponibilidades
economicas.

2°.la wuniversalidad

La universalidad como principio inspirador de las actuaciones en materia de Accion Social es
un lugar comun en la legislacion de servicios sociales.

Por algun autor se ha dicho que el origen de esta tendencia radica en el intento de evitar la
idea de marginalidad asociada de manera indisoluble a la beneficencia, es decir, de no crear
servicios especificos para pobres; asimismo se ha dicho que subyace la intencion de erradicar
la discriminacion que suponia para determinados colectivos el hecho de que fuera la
beneficencia o la asistencia social el sistema donde se les prestan determinados servicios de
caracter sanitario, cultural o educativo, lo que suponia mantenerlos en un nivel marginal, por
cuanto no recibian los beneficios sociales con cardcter normalizado, esto es, en su
correspondiente sistema publico. No obstante, ello no puede desnaturalizar ni el objeto del
sistema de Accion Social ni la necesaria diferenciacion de los beneficiarios a los que en gran
medida va destinado.



La declaracion de este principio ha traido efectos positivos, como la creacion de un sistema
de servicios sociales de base, comunitarios o generales, destinados a prevenir o dar respuesta
a situaciones de necesidad o a generar condiciones de convivencia social, y que van
destinados al conjunto de la poblacion (aunque obviamente seran beneficiarios de los
mismos quienes se encuentren en las situaciones concretas de necesidad preestablecidas).

Supone la aplicacion del principio de “servicios sociales para todos los que lo necesitan”, sin
que implique relajar la atencion a aquellos colectivos a quienes prioritariamente deberia ir
encaminada la accion social.

3°.La participacion

En materia de Accion Social, el progresivo protagonismo asumido por los poderes publicos,
amparado en la declaracion genérica de responsabilidad publica, con la consiguiente
posicion subsidiaria de la iniciativa social, intenta ser paliado mediante la articulacion de
determinados mecanismos de participacion, tanto de las entidades privadas intermedias o
interpuestas como de los propios usuarios de los servicios.

El principal mecanismo con el que se ha intentado plasmar el principio de participacion ha
sido el de la creacion de 6rganos u organismos colegiados de composicion compleja a
quienes se han atribuido funciones de control y asesoramiento de la actividad administrativa
acometida en este ambito.

Existen ademas otros mecanismos de participacion de los usuarios de los servicios y de los
titulares de las prestaciones, si bien hay que tener en cuenta, no obstante, que muchos de los
beneficiarios de la accion social adquieren esta condicion por el grado de marginalidad que
implica la incapacidad para desenvolverse autonomamente por si solos y ademas por las
carencias del entorno social y, en especial, del familiar, para resolver en este ambito los
problemas derivados de dicha marginalidad. Por ello, menores desamparados, toxicomanos
en la primera fase de rehabilitacion, ancianos invalidos, minusvalidos psiquicos, etc. son
categorias de sujetos que no van a poder ejercitar estos derechos participativos.



3. LAS PRESTACIONES. NOTAS CARACTERISTICAS

Finalmente, como notas propias de las prestaciones economicas residenciadas en el ambito

de la Accion Social, podemos enunciar las siguientes:

1.

20,

3e.

La prestacion técnica, esto es, la atencion en el correspondiente centro o
establecimiento de servicios sociales prevalece sobre la prestacion econémica,
que adopta, de este modo, un papel subsidiario en el conjunto de actuaciones e
intervenciones de los poderes publicos en este ambito.

En la actualidad, no obstante, la simbiosis entre las prestaciones economicas y los
servicios sociales permiten la aparicion de modalidades prestacionales que aunan
ambos tipos de actuacion administrativa. Por otro lado la prestacion economica
puede resultar una alternativa viable frente a la prestacion técnica en todos
aquellos supuestos en los que se considere un objetivo preferente evitar el
desarraigo convivencial que puede acarrear el internamiento en un determinado

centro de servicios sociales.

La vinculacion a una determinada finalidad de la prestacion econdmica permite
en ocasiones que el receptor de la aportacion dineraria sea una persona o
entidad distinta al beneficiario.

Ello sucede con las llamadas prestaciones econdmicas indirectas, que son
aquéllas otorgadas al beneficiario pero abonadas a la Entidad que presta el
servicio para el que se deestina la ayuda (ej. becas para residencias). También en
las prestaciones de necesidad o ayudas de urgencia la prestacion puede realizarse
a la persona o entidad acreedora.

Se han perfeccionado los mecanismos de control social y publico del destino
dado a la prestacion, bien mediante la imposicion del cumplimiento de
determinadas cargas juridicas a los beneficiarios, bien mediante el incremento de
las técnicas de seguimiento de la prestacion, la ampliacion de los supuestos de
revision de la ayuda, la inclusion de determinados casos de suspension temporal
de la misma, la mejora de los sisTemas burocraticos destinados a la recogida y



tratamiento de los datos relativos a la informacion y documentacion del
correspondiente sistema prestacional, etc.

40, |a prestacion economica suele ir acompanada de un estudio socioeconomico y
del entorno familiar del beneficiario de la misma, siendo en muchos casos
extraordinariamente dificultoso discernir si, desde un punto de vista finalista, el
beneficiario de la prestacion es el sujeto solicitante o el conjunto de la unidad
familiar en la que éste se integra.

50, La pension asistencial ha sido, dado el caracter subsidiario del sistema en que se
integraba, el mecanimo de cierre del resto de sistemas previsorios vy
prestacionales. En la actualidad, y aun persistiendo situaciones en las que las
prestaciones economicas propias de la Accion Social mantienen dicha funcion, se
contemplan supuestos cualitativamente diferentes, intimamente relacionados
con la creacion de servicios destinados a paliar o erradicar la marginacion social.

6°. La eficacia de un sistema prestacional no depende tanto de la idoneidad de los
mecanismos juridicos u organizativos a €l consustanciales como de la posibilidad
de que, a través de los correspondientes servicios de informacion y orientacion,
accedan a €l los potenciales beneficiarios a quienes va dirigido.

Por ello, junto a la implantacién de las correspondientes prestaciones
econdmicas se incide de manera especial en la adopcion de medidas sectoriales
que contribuyan no tanto al logro de una abstracta concepcion de “insercion
social" como a la "accesibilidad” a los sistemas ordinarios de proteccion social vy,
con ellos, a determinados bienes basicos.

Precisamente en virtud de las exigencias dimanadas de esta problematica, se
produce un reforzamiento de los servicios sociales de base.

Pamplona, 29 de octubre de 2002

Fernando Garcia Vicente
JUSTICIA DE ARAGON



