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Introduccio

"L ‘assistencia és una ciéncia politica
que ha de ser curosament estudiada”
(G. Procacei)’

INTRODUCCIO

En aquesta recerca, que presento com a tesi doctoral, he volgut fer una revisio dé la
construccié del Sistema de serveis socials de Catalunya aprofitant els vint anys de
competéncia autonomica sobre aqusesta matéria. En les planes que segueixen, els
serveis socials sén considerats com una institucié especifica de provisié de suports
dins el marc dels Estats del benestar; s’ocupen d’atendre dseterminades necessitats
socials, fer de mitjancers en aquells confiictes propis de la matua integracié de la
persona i el seu medi i, en general, promoure les persones i els grups socials cap a
quotes de convivéncia i de benestar més adients amb les seves aspiracions i amb els

nivells gue ha assolit la nostra societat.

Dins del pacte que representa el model d’Estat del benestar, s’admet que els serveis
socials representen el sisé sistema de proteccio social, al costat dels d’educacid,
salut, habitaige, manieniment dels ingressos i formacio per a 'ocupacid, formant en
el seu conjunt el que es coneix com a politigues de benestar social. Els serveis
socials son, per tant, un servei public que és responsabilitat dels drgans politics i
administratius de cada pais, d’acord amb el que dictin les seves Heis, tot i que poden
ser prestats bé sigui directament per l'administracié piblica o per mitja de la

col-laboracit amb la societat civil i |a iniciativa privada.

Fruit de la meva doble vessant de treballador social i antropoleg, em vaig plantejar la
possibilitat d'iniciar aquesta linia de recerca que, a diferéncia del que succeeix en
altres paisos, en 'Estat espanyol resta gairebé inexplorada ~tret d’'algunes incursions
esporadiques—, o almenys, practicament inédita. En e} camp dels serveis socials hi

ha estudis que expliquen el seu funcionament i les caracteristiques generals del seu

'G. Procacci, Le gouvernement de la misére. (Tesi inédita presentada a la Universitat de Paris VIII el 1983.)
Citat en Alvarez-Uria (1936). '
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Introduccid

entramat institucional, perd son fonamentalment descriptius; les investigacions que
cerguen una comprensio dels fendmens cuiturals que es generen entorn dels serveis
socials també sén més aviat escasses, i sobretot, les poques mostres existents tenen
un caracter dispers i no sistematic. Vaig creure, per tant, que podia resultar oportt i
interessant fer una recerca sobre els serveis socials, perd des d’'una perspectiva més
qualitativa i interpretativa; interessant i oportd per ambdues bandes: per al treball
social sens dubte, perd també per a I'antropologia. Per al treball social (i per a les
altres disciplines i professions que intervenen en el sistema de serveis socials)
perqué permet repensar els principals topics i les dinamiques que es generen en el si
del sistema, perd des d’'una Optica no gaire explotada per Pepistemolegia disciplinar. |
per a antropologia perqué aquest treball inicia una branca d'investigacié bastant
nova {almenys com a objecte especific), que pot resuitar molt fecunda sobretot en
Pactual conjuntura académica i de recerca, ja que bastants treballadors socials trien
lantropologia per a la continuitat dels seus estudis i, a més, és un ambit que incideix
directament en el sistema de relacions socials que esiudia aquesta ciencia.

Tot i la relativa joveniut dels serveis socials en PEstat espanyol, investigar sobre els
serveis socials pot tenir també un interés intrinsec per diversos motius; en primer
lloc, perqué representa una nova concepcié de 'atavica funcid assistencial gue esta
fermament arrelada en la historia i mentalitat dels paisos occidentals; en segon lioc,
perqué constitueix un element cabdal de la politica social dels modems Estats del
benestar que ara es troben en plena etapa de replantejament, i en tercer lloc, també
justifica la seva validesa com a objecte d'estudi la seva relativa (i potser
intencionada) opacitat per a la poblacio profana en la matéria, que posa al descobert
un panorama de clarobscurs respecte a la seva significacié cultural i politica. Hi ha,
per tant, moltes raons que es poden adduir com a justificacié, perd potser, per tancar
el tema, una de les més importants seria reiterar la manca d'una analisi etnografica i
interpretativa que vagi més enlla de la descripcié formal del sistema i que posi en
primer pla tant els seus trets culturals com les mentalitats que hi interfereixen.

A partir de I'dptica que acabo d'exposar, el que m’'interessa estudiar especialment en
aquesta tesi es pot resumir en dos aspectes; d’'una banda, revisar el procés de
construccié i desenvolupament actual del sistema com a complex assistencial, i de

Paltra, fer-ho amb una metodologia d'avaluacié etnografica a partir de la percepcié

Xavier Pelegri i Vianya I




Introduccié

dels agents implicats en el sector. Tanmateix, I'objecte de recerca Phe circumscrit
territorialment a la Comunitat Autonoma de Catalunya, i temporalment al periode de
1979 a 1999 que sbén els primers vint anys en qué Catalunya ha disposat de

competéncia exclusiva en matéria de serveis socials®.

La primera intencié a la qual em referia es justifica perque, al meu criteri, el que es
necessita primerament és un estudi de caracter general o, si es vol, introductori; que’
aporti el marc global de representacid de la solidaritat institucionalitzada; d’aixo en
diem ‘“sisterna”, com a conjunt delements i interrelacions que formen un tot
organitzat per a una finalitat determinada. Per tant, no incidiré en els diversos sectors
en qué aquest sistema puoblic actua ni en les politiques particulars que genera, sin6
en la superestructura que engloba i relaciona tot el conjunt de subsistemes |
processos. En aquest sentit, el sistema és I'exponent de la politica elaborada per
donar cobertura a la quota de proteccié social que correspon a aquest sector de
FEstat social i de benestar, | a la vegada aquest Estat obté d'ell la seva quota de
legitimitat com a estat providéncia. Tanmateix, si entenem Fobjecte d'estudi com una
construccié cultural, és convenient gqus tinguem en compte la perspectiva dinamica i
interrelacional en gué es produsix i es transforma, per tal d'apreciar els canvis i
continuttats que s'hi donen, aixi com els operadors materials i simbolics que es

posen en joc.

Pel que fa a la segona intencid, és evidant que el que pretenc fer és una avaluacié
dels serveis socials, pero, a diferéncia daftres que s’han fet amb clau més
socioldgica o econdmica, en que predominen les dades quantitatives (volum de
Poferta de serveis, quanties aportades per al finangament, etc.), aquesta es basa en
la representacié dels informants. Com és sabut, les concepcions de la realitat que
tenen els subjectes impliquen efectes en el seu compontament i, sovint, conflueixen
en un imaginari col-lectiu que explica i a la vegada condiciona les instancies en les
quals actuen. La percepcio dels actors implicats en els serveis socials també permet
confrontar els models de representacio cultural que predominen i, conseqlentment,

* Aixd no treu Jes puntuals referéncies a la historia immediatament anterior a aquests vint anys que puguin tenir
significat com a precedents i que puguin ser necessaries per a una comparacié sobre continuitats en les politiques.
Pero en qualsevol cas, [a delimitacio que cal fer m’aconsella per prudéncia partir de I’#poca de la Generalitat pre-
estatutaria, quan es comencaren a rebre les primeres transferéncies de 1'Estat central i s’inicia [a construccié del
que amb el temps ha esdevingut un sistema autondmic de serveis socials; i a partir d’aqui resseguir les altres
etapes que vénen delimitades per les iegislatures i pels canvis interns en el mateix sistema.

1} Xavier Pelegri i Vianya



Introduccid

la identitat extraoficial de Faparell estructural. L’'avaluacié de la politica de serveis
socials, per tant, es basara en allo que s’ha esdevingut | en com s’ha produit segons
la perspectiva dels actors implicats; no ens ocupem d'analitzar ni el que hagues

pogut ser ni els efectes o impactes que no hagin estat considerats pels informadors.

L'aspecte metodoldgic és essencial en aquesta recerca, i potser va meés enlla de ia
vessant instrumental en tant que, a més d'aportar una perspectiva diferent, tot i que
complementaria, a les formes usuals d’afrontar Favaluacié en aquest ambit, estableix
un model analitic per repensar intersubjectivament els apriorismes que vénen donats
pel sistema. Es pot entendre com una avaluaci6 etnografica sobre un cas concret: la
construccié d’'una institucid social; i es tracta de reconstruir aquesta mena d’historia
de vida intangible a partir de les visions i percepcions dels qui n’han estat i en son
protagonistes. Per fer-ho he seleccionat dues dimensions (la identitat i la politica), i
dintre d’elles diverses variables gue he considerat rellevants perqué em permeten
estructurar analisi i posar al descobert aiguns dels parametres subjacents que tenen
més pes en la representacié del model. Consolidar un enfocament metodologic
d’aquesta mena és, sens dubte, una de les aportacions que I'antropologia pot fer als

sistemes complexos i que aguesta tesi vol contribuir a introduir.

Donada la naturalesa i estructuracié vigent dels serveis socials en I'Estat espanyol, la
present recerca es circumscriu al territori i institucions propies de fa Comunitat
Autonoma de Catalunya. Malgrat aixd, i salvant les logiques diferencies particulars,
estic convengut que la recerca pot ser d’utilitat per a altres comunitats de PEstat
espanyol i per aplicar-la a altres sistemes del benestar, no sols pel context semblant
de qué partim, siné també pel similar procediment etnografic, de deconstruccio i
d'interpretacio dels parametres que interactuen en qualsevol sistema. El patr$ en qué
s’emmarguen els respectius sistemes de serveis socials autondmics és forga similar
i, per tant, és logic pensar que tant les connotacions culturals com la seva imbricacié
politica poden tenir molts punts en comi amb els resultats que g'estudien aqui. La
perspectiva qualitativa, la metodologia i els procediments emprats poden ser,
tanmateix, en bona part utilitzables per avaluar altres realitats amb caracteristiques
de partida sembiants i amb similars nivells de complexitat.

Xavier Pelegri i Vianya v
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Els serveis socials s6n un camp d’intervencié relativament recent en el nostre pais,
almenys en la seva versié modema que és la gue aqui interessa, i quan els
convertim en objecte d'estudi es caracteritzen per suscitar una certa perplexitat |
ambivaléncia; perplexitat perqué, d’alguna manera, sén els grans desconeguts entre
el conjunt de serveis publics del benestar, i ambivaléncia per la carrega d'estereotips
que suporten tot i la funcié social que realitzen. En aquesta tesi he cregut convenient
contrarestar aquest presumible desconeixement amb una exposicié general, fot | que
limitada, de 'objecte d’estudi; la revisié de 'estat de la qilestié que és preceptiva en
qualsevol treball cientific d’aquesia mena calia que fos prou completa per situar el
fector no expert i, alhora, prou sintetica per no superar una extensié raonable. Aixi
mateix, he considerat que a causa de l'amplitud i naturalesa del tema de recerca, era
pertinent que en el marc tedric tracités de repassar la major part de les perspectives
amb qué esta connectat i que he tingut en compte en el disseny de la investigacié.

L'ambivaléncia, en canvi, 'he arrossegada durant tot el temps de “gestacié”, perqué
d’alguna manera és consubstancial amb e! mateix tema. Per aixd, també pot ser que
sigui aquesta la impressié que la lectura transmeti i que espero gue se sapiga
comprendre. No he obviat intencionalment cap material pel fet que la interpretacié
que es fes dels serveis socials pogués ser entesa com a recriminadora de la seva
funcié social o de les seves practiques concretes; tampoc al contrari. He intentat
buscar fonts solvents per sobre de tot, sempre que aportessin continguts substantius
i no mera retdrica buida. Aixd no treu que prengui posicié quan no estigui d'acord
sobre algun aspecte. Perd, si algun cop no he deixat prou clara la meva posicié
valorativa, é€s perqué m’he vist obligat a assumir la validesa de la contradiccio, eis
clarobscurs de la mateixa realitat. Passa el mateix amb el paper de les institucions:
totes tenen iguaiment vicis i virtuts, al marge del color politic; si de cas équests seran
proporcionals al seu grau de responsabilitat en el sistema que és el que vull anatitzar.
Per aixd, també dels resultats es pot deduir aquesta doble tendéncia, perqué a la fi el
proposit no és ni condemnar ni redimir res; tan sols és mostrar una realitat poliedrica

que, segons com es miri, ens repugna i, segons com, ens captiva.

Aquesta es la sensacié (dolorosa i engrescadora) que nm’ha suposat passar per
Pexperiencia d'investigar primer, i redactar després, un ambit com els serveis socials.
Cal recordar el que deia al principi, que en l'eleccié d’aquest tema, com passa moit

Vv Xavier Pelegri i Vianya



Introduccié

sovint, hi ha una motivacié personal derivada de la formacié originaria prévia a la
formacié antropoldgica. Perd no és sols aix0, és molt més. Hi ha també una practica
professional com a treballador social durant més de dotze anys en diversos sectors i
serveis de serveis socials, i un exercici ininterromput de docencia de la materia de
gairebé vint anys. En vista d'aquestes dades biografiques espero que sigui més facil
entendre les sensacions a qué em referia més amunt i l'ofientacié que he donat al
treball. En el cos del primer capitol tractaré més académicament el que suposa fer
una antropologia “implicada’, perd l'actitud i la mentalitat amb qué I'afronto mereixen

que la introdueixi ja des d'ara.

Amb la trajectoria que he esbossat suara, no resultard dificil dentendre que els
serveis socials siguin un tema que “he viscuf’, i no sols que “he estudial’ o del que
m’he informat a bastament. Vull dir amb aix6 que es pot tenir un coneixement diferent
de les coses segons I'experiéncia que en tenim i segons el que han significat per a
cadascuy, i en el meu cas, els serveis socials han- significat fins ara la meva identitat
professional. Si es diu que la professio infringeix caracter, que som en bona part alio
que fem, doncs jo he d’admetre que em defineixo com a treballador social, i que la
meva trajectdria com a tal I'he desenvolupada en el camp dels serveis socials. Viure
els serveis socials vol dir adquirir-ne un coneixement practic abans que teoric, i
també patir-los abans de trobar els arguments explicatius de per que passen certes
coses. L'antropologia m’ha ajudat a comprendre'ls millor, a mirar-los amb uns altres
ulls i a poder fer-ne una analisi com la que aqui pretenc fer; perd 'antropologia és la
segona disciplina, la que ha cobert el buit de formacié que no em permetia la
primera. El futur no el sap ningu, perd la veluntat és no abandonar la disciplina més
feble per la més forta, i a canvi, fer créixer si és possible la primera amb alld que pot

aportar la segona.

La vivencia dels serveis socials des de dins del mateix sistema també vol dir que
aquest s un ambit que he “pensaf’ a bastament, fins i tot sense adonar-me'n moltes
vegades;, potser no amb la profunditat amb que després ho he fet des de la
perspectiva que m'ha donat Fantropologia, perd precisament aquesta es fonamenta
sobre una base ja pensada, sobre “coses dites” moltes vegades amb els companys |
que ara puc reformular des d’'un prisma més distant, més panoramic. A mes, ia

docéncia de la matéria m’ha significat, com es pot comprendre, un exercici continuat
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d’exegesi, d'elaboracié i d'explicacié, mes o menys racional, d'una realitat que, a
vegades, no ho sembla tant. La preparacié de la tesi m’ha fet adonar que molts
aspectes estaven pensats amb anterioritat, i alguns fins i tot escrits; que l'esforg d’ara
havia de ser repensar-los d’una forma més desapassionada perbd sense renunciar a
les pistes que proporcionen les intuicions, i transformar el coneixement que la teoria
sociologica gualifica de “vulgar” en coneixement “cientific” per mitja de confrontar-les

amb les intuicions dels informadors.

La convivéncia amb els serveis socials significa, també, gue s'ha generat un corrent
de sentiment que tant pot caure en I'afecte com en Iafliccio, perd que en qualsevol
cas suposa una certa complicitat. Aixo és guelcom meés que dir que nminteressa
intel-lectuaiment el tema, que em motiva conéixer i descobrir els seus amagatalls o
gue opto per especialitzar-me en ell, que és el gue sovint passa amb &ls temes de
les tesis. En el meu cas hi ha una actitud de proximitat amb I'objecte d'estudi que em
porta a tractar-lo amb una especial consideracié, com correspon a quelcom que ens
afecta directament, que ens provoca vergonya i rabia quan és humiliat i del qual ens
sentim cofois quan és enaltit. No es pot dir que la seva sort em deixi indiferent, i
suposo que precisament per aixd I'he triat per estudiar-lo, per saber més d'ell, amb
les seves virtuts i els seus defectes. Segurament és també per aixd que al llarg de la
recerca, malgrat aplicar tot 'arsenal analitic que tenia a l'abast per desmuntar els
seus topics, per evidenciar les mesquineses i per denunciar les perversions, no he
deixat d’apreciar-lo i he procurat en tot moment tractar-lo amb estimacié. Els serveis
socials sén un objecte susceptible de ser estudiat per qualsevol persona, perd per la
gent que d’alguna manera en formem part és com treballar sobre part de la nostra
historia, de la nostra identitat, remoure les expsctatives i les decsepcions amb les
quals ens sentim compromesos encara que no vulguem ser-ne complices.

Finalment, el resultat que es pugui obtenir d’aquest procés interpretatiu gue ara inicio
té una decidida voluntat de construiri no de destruir. Es evident que no pot ser d'una
altra manera, pero m'interessa ressaltar-ho especialment: la perspectiva amb gue em
submergeixo en 'ambit d'estudi és que el producte que s’aconsegueixi pugui fer
créixer el sector, bé perque només faci reflexionar sls qui en tenim més o menys
grau de responsabilitat o bé, i tant de bo fos aixi, perqué provoqui canvis efectius en
ei futur. Sigui com vulgui, i aquest és un altre signe de la meva implicacid, posar els
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dits en les nafres no té una intencionalitat morbosa ni masoquista, com no la té el
facultatiu que treu teixit d’'un melanoma per fer una biopsia. | entenc que voler que
els serveis socials creixin i millorin com a instrument per fer una societat més justa és
del tot compatible amb denunciar els seus possibles defectes o errors que en el
trajecte es puguin descobrir. Penso que aquesta actitud no té res de contradictoria;
ho pensava guan vaig decidir iniciar la investigacio i ara, despres d'haver vist que
aquesta era també lactitud dels meus informadors, encara n’estic més convengut,
perqué he captat com a ells/elles també els dolien sovint les paraules que

pronunciaven amb un rictus de vergonya aliena, perd aixi i tot no les silenciaven.

Per tot aixd, quan reflexionant amb el director de tesi em digué que el que feia era
una etnografia “implicada”, vaig reconéixer que era cen, i que calia explicar-ho amb
una certa amplitud per no provocar equivocs. Sé també els condicionaments que
aixd suposa, el risc de perdre perspectiva analitica, el perill per a 'objectivitat de la
recerca, la contaminacié de parasits extracientifics, etc. Tot aixd ho apalitzo en el
curs de la monografia, com també laltra pant, és a dir, els avantatges del
consixement previ del camp en el qual em poso, d’haver viscut el seu naixement i la

seva curta histdria, de saber quins sén els seus intérprets més significatius.

Amb aquest bagatge, que particutarment considero prou adient, emprenc la narracio
del que ha donat de si el procés de recerca. Espero que I'excitacio que s'experimenta
quan hom té tantes coses a explicar es pugui contagiar a qui les llegeixi fins al punt

de produir-li la suficient curiositat per seguir-nos en el relat.
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AGRAIMENTS

Ben mirat, fer una tesi no deixa de ser un treball en equip. Les leciures, entrevistes |
la mateixa redaccio les fa l'autor, perd en tot el procés apareixen una bona munio de
persones que, d'una manera o altra, contribueixen que el projecte anibi a bon port.
Algunes tenen una presencia directa en el procés, altres es resignen amb la teva
abseéhcia o et cobreixen les espatlles i no per aixé deixen de donar-te suport.

En la realitzacio d’aquesta tesi he comptat, sortosament, amb linestimable suport
d’'un bon grapat de persones dels dos tipus, a les quals agraeixo sincerament ia seva
col-laboracié i comprensié. Els recordatoris que segueixen sén només una part del

gue caldria mencionar.

Agraeixo a totes les persones entrevistades que, molt amablement, es prestessin a
dedicar-me el seu temps i consentissin a donar les seves opinions sense reserves,
perqué sense la seva predisposicio i el seu extraordinari interés la recerca no hauria
estat. possible. No és un agraiment retéric sind molt sincer per a cadascuna de les
persones a qui reconec l'esforg que significa sotmetre’s a un interrogatori de “tercer

grau” com aquest.

Agraeixo als companys de treball, professors, d'administracié i de la biblioteca, de
FEscola Universitaria de Treball Social Creu Roja de Lieida que m’hagin demostrat el
seu interés t la seva disposicié a fer-me més facil el trangol. Especialment vull
destacar el Joan Pallarés que, a més d’orientar-me en moltes qliestions, s’ha llegit
minuciosament els esborranys | m'ha fet valuosos suggeriments; la Pilar Quejido que,
a més de llegir part del text, nvha trameés anims, il-lusié i m'ha proveft d’energia extra
en els moments de defalliment; i FEnric Dolcet que ha vetliat sempre que I'he requerit

perqué la informatica no em deixés “penjat”.

Agrasixo a la Silvia, la lolanda, la Laura i 'Amélia la seva col-laboracié en els treballs
de transcripcid de les entrevistes, sense els quals tot hauria anat moit més lent i
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hauria estat més feixuc encara; i a la Lourdes l'interés que s’ha pres no sols en la
correccié linglistica del text sind també en el meu aprenentatge de 'art d'escriure.
He de dir, perd, que els defectes del discurs i els errors que finalment s'hagin pogut

cometre s6n atribuibles exclusivament a la meva responsabilitat.

A en Josep M. Comelies, director d’aquesta tesi, li dec i agraeixo que confiés en mi
des del comengament, acceptés de dirigir-me i em prestés el seu assessorament i
suport al larg del procés. Sempre he pensat que ell valora gairebé més que no pas jo

mateix les aportacions que aquest treball pugui suposar,

Aguesta recerca ha comptat amb una beca de col-laboracié ds la Fundacié Jaume
Bofill per a Fany 2001, a la qual dec el reconeixement que em van fer, a més de
permetre’'m afrontar part dels costos que comporta, i especialment agraeixo al seu
director, Jordi Sanchez, que ha estat el referent per a la recerca i m’ha fet veure

Finterés que pot tenir.

També dec un reconeixement als alumnes i als col-legues treballadors/es socials
dels qui he aprés a estimar aquesta professio, als companys amb qui he compartit
treball en els serveis socials o docéncia en les escoles de treball social de INCESB i
de la Universitat de Barcelona, especialment al Josep Canals per les seves
orientacions a linici de la recerca i també a la Joana que m’ha aportat reflexions

sempre substancicses.

| finaiment, també he d’agrair als meus pares tot el que m’han transmés al llarg dels
anys i la seva comprensio sense limits; a la Montse la seva generosa proximitat i

predisposicié, aixi com a la resta de |a familia el seu interes.
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Capito! I. El context de P’analisi

La finalitat d’aquest primer capitol és defimitar e! context en el qual emmarquem la
investigacio i fer una revisié seiectiva dels temes que ens han servit com a referents
en el present treball. Els temes o dimensions que hem escollit son aquells que
presenten una major correspondéncia amb el nostre objecte d'estudi, sense haver
intentat esgotar totes les vessants i enfocaments possibles. Per aixd, ens basem en
una dotzena de textos basics', de diferents cigncies socials, a més d'articles i altres
obres complementaries que coadjuven a establir e debat sobre les guatre fites de

Itinerari que ens hem marcat.

La delimitacié contextual que ens permet situar el complex assistencial dels serveis
socials I'entenem circumscrita a guatre parametres: la disciplina antropologica, el
procés historic de construccid de I'espai social, el debat sobre la intervencié de I'estat
en la politica social, i les politiques publiques en el marc de lorganitzacio
administrativa. En el primer apartat justifiguem per qug fem una antvopologia dels
serveis socials i la conveniéncia d'encetar aquesta linia d'investigacié a partir d'una
metodologia etnografica que pugui servir de model a d'aitres recerques i treballs. En
el segon apartat canviem de prisma i fem un recorregut per Fevolucié de la proteccié
social, dins de la qual considerem que s'inscriuen els serveis socials, amb especial
referéncia als episodis que han conformat ia mentalitat de assisténcia o accié social.
El tercer apartat és una continuitat de l'anterior perd, en aquest cas, abordem ‘la
transformacié progressiva det sector public, en el qual s'inscriuen els serveis socials
actuals, que déna lloc a 'Estat del benestar, la seva crisi i, més recentment, el pas a
un pluralisme dels agents interventors. En el darrer apartat revisem el concepte de
politica social com a part de les politiques publigues i les aportacions tedriques sobre
Panalisi d'aquestes (policy analysis) en quant representen un instrument per
interpretar el procés d’elaboracio i posada en practica de les politiques en el marc de
les organitzacions de I'Administracio publica; pel que fa a aquestes, fem especial

referéncia al nostre context diferencial d’Espanya i Catalunya.

' S*han preferit, sempre que ha estat possible, obres d’autors espanyols ja que la seva aportacié s’aproxima més
al nostre context de recerca, o bé traduccions d’autors estrangers perqué el fet que hagin estat tradufts ja atorga a
les seves obres un reconeixement de qualitat.
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I.1. Per una antropologia dels serveis socials

Es evident el pes que encara tenen actualment en la ciéncia antropologica els
continguts tradicionals que la varen configurar i que li van atorgar-un lloc en el
context de les ciéncies socials noucentistes®. Luque (1996) afirma que “I'antropologia
segueix mostrant les petjades d’'un passat de dedicacié a Pexdtic, al que és de fora,
a alls singular que encaixa malament amb el que és quotidia i anodi en les rutines
burocratiques, amb la despersonalizacié d’una cadena de muniatge o amb laridesa
de la memodria anual d’'un exercici bancari. Sembia com si aquestes i altres coses
semblants tinguessin poc a veure amb els interessos convencionals dels
antropdlegs, almenys amb sls que donaren un segell distintiu a la disciplina durant
moltes décades™ (Luque, 1996:104). En consegiieéncia, amb aquesta tendéncia pot
resultar estrany l'interés per abordar des d’aquesta ciéncia qlestions més properes a
les preoccupacions contemporanies i als fendmens i institucions que sén caracteristics
del mén d’avui, com és el cas dels serveis socials,

Val a dir, perd, que, encara que segueixi predominant en la literatura antropologica
Patraccid per Fexotisme més que pel que és quotidia, fa tendéncia a la Hunyania en
lloc de la tendéncia a la proximitat, la mirada sobre l'altre “diferent” en detriment de
“Iigual” o del “nosaltres”, també és cert que comenga a haver-hi signes evidents que
aquesta tendéncia ha arribat a un cert punt d'inflexid, | cada vegada més aparsixen
estudis que demostren una major preocupacié pels fendmens propers i per les
institucions de la societat actual sense massa connotacions d'excepcionalitat’. Perd

aixi i tot, és simptomatic gque no fa gaires anys encara fos motiu de reflexié entre la

? Em refereixo no tant a les recerques que s’efectuen, que en el cas de I’antropologia hispana des de sempre han
estat més dedicades al propi context a causa de les especials circumstancies que han limitat la sortida a I’exterior
(Luque, 1991}, sind sobretot a I’ aniropologia dins de I’académia.

* Les cites literals agafades d’obres escrites en idiomes diferents al catald han estat traduides per 'autor del
present trebali per tal d’unificar ¢l text j facilitar-ne la lectura,

* Sense voler ser exhaustius, en ¢ls darrers anys els antropdlegs espanyols han publicat monografies sobre temes

tan “normalitzats” com, per exemple, les cultures juvenils (Feixa, 1993), I"organitzacié industrial (Roca, 1998),
el turisme (Santana, 1997), el sistema sanitari (Uribe, 1996) o el servei militar {Anta, 1990).
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comunitat cientifica la influéncia que tenia la major o menor distancia cuitural de

Fantropoleg respecte al seu objecte d'estudi (Catedra, 1991).

Un dels problemes que ha tingut antropologia hispana consisteix a haver pres
massa al peu de la lletra que la seva missié era I'estudi de l'altre, i, quan per raons
de manca de mitjans la realitat estudiada era més proxima (especialment en zones
rurals), linterés derivava cap a desmarcar-se de les altres disciplines {sociologia,
geografia humana, etc.} que coincideixen en 'espai social. Fins i tot en 8pogues mes
recents, quan I'Estat de les autonomies comporta un gir cap als estudis sobre les
identitats difersnts dels pobles d’Espanya, aquest intent de cercar “un espai en el
mén® va suposar deixar de banda el que era més proxim en distancia i mistificar
aquells aspectes que menys tenien a veure amb la tradiciS cultural de linvestigador,
és a dir, el que Luque denominava una “delectacié morosa en alld tradicional
(Luque, 1991:75). El temor de lautor és que, si no s'ha intentat el descobriment
d'aquest altre, “és perqué esta massa proxim a nosalires o perqueé som nosaltres

mateixos en les nostres rutines més trivials i quotidianes” (1991:77).

Encara hi ha una altra possibilitat de distanciar-nos de I'objecte, com posa de
manifest Garcia Garcia (1991) quan afirma que “amb molt pogues excepcions els
treballs dels antropodlegs espanyols companeixen certa tehdeéncia a fixar-se en el
qus, d'una o altra forma, podriem dir ‘marginaiitat” (1991:111); i no solament inclou
els temes classics: els immigrants, els vells, els presos, efc., sin6 que, fora d'aquests
ambits, els temes també indiguen una certa seleccio sota el prisma de la marginalitat:
religiositat popular, medicina popular o narrativa popular s’oposarien als components
oficials de les mateixes matéries. Des d'aquesta perspectiva es podria i'nterpretar
que, en el fons, es tracta només d'un canvi d’escenari, de forma que l'antropologia,
quan presta atencié a qualsevol estil de vida o produccié social, el que fa és
“gxotitzar” alld que és familiar, adoptar una distancia metodologica per pensar d’'una
forma diferent alld que és proxim, i aixi “la seva estranyesa acabada d’adquirir pot
possibilitar un pensament fresc i incisiv® (Hannerz, 1993:18). Per tant, calidria
concloure que importa menys la distancia cultural que existeixi entre I'antropoleg i el
seu objecte que la distancia cientifica que pren investigador, sobretot si el que es
postula és explicar conductes i a partir d’elles elaborar teories interpretatives.

Xavier Pelegri i Vianya 4




Capitol I. El context de I’analisi

i.1.1. Una avaluacio etnografica dels serveis socials

En aquest treball sobre sls serveis socials es vol superar les rémores ataviques, i no
sols perqué ens referim a nosaltres com a societat, sind perqué a més es tracta d’'un
ambit de plena actualitat, ja que té una creixent incidencia en lorganitzacio social i es
presenta com un exponent relievant en tots els plantejaments politics. |’enfocament
“macroscopic” amb qué s'aborda aquest camp l'aliunya de la tradicié d'estudiar algun
grup social amb caréncies o problemes especifics, | 'associa amb un sentit
estruciural en tant que representa un conjunt organitzat de respostes pibliques. Ens
situem, per tant, en un context institucional “nomalitzat”, eminentment politic, | de
naturalesa relativament complexa, en el qual s'organitzen técnicament les
intervencions sobre determinades situacions que son préviament i socialment

definides com a meresixedores d'un esforg solidari de la comunitat.

Entenem que, aixi com hi ha estudis etnografics sobre 'evolucié d'una determinada
comunitat, sobre la identitat social dels individus i dels grups, sobre les peculiaritats
de P'exercici del poder public, o bé sobre les pautes culturals amb qué s’organitzen
les practiques de les organitzacions socials, és també possible plantejar una
investigacié sobre els serveis socials que consideri al mateix temps totes quatre
dimensions: la identitat d’'una institucié social destinada a la funcié de proteccié, el
proces de construccid en ei transcurs del temps de I'aparell assistencial, el paper del
poder politic en la gestio de 'ambit i, com a fil conductor i estructurador, e! sistema
de representacions culturals propi del conjunt d’agéencies | d’actors interventors.
Aquest conjunt de categories déna lloc & la construccid d'un objecte social que pot
ser també objecte d’analisi, ef qual podem convenir a denominar sisterna, i que, sota
aquesta locucid ¢ qualsevol alira d'igual significat, trobem exemplificat en molts altres
constructes i aparells estructurals de les nostres societats modernes.

L'objecte a investigar suara perfilat connecta substantivament amb el concepte
foucaultia, que també desenvolupa Comelles {1997) referit a 'ambit de la salut, que
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és el “complex assistencial’. El complex assistencial es defineix com “la malla
hipotética global de recursos que no és necessariament visible en el seu conjunt, per
la seva extrema diversilat cultural, perd que si pot ésser construida a partir de la
investigacié de camp sobre processos assistencials particulars, puix que només es
visualitza quan s’activa a I'entorn d'un procés assistencial concret o a partir d’'una
etnografia densa en un mén local” (1997:33). Dins el complex assistencial s'inciouen,
d’una banda, els “processos assistencials”" que construsixen els individus sobre fa
base de la combinaci6 particular (bricoler) de representacions i recursos dispars, i de
laltra, els “dispositius assistencials’ disponibles, estructurats entorn de rols
diferenciats o de desplegaments institucionals, és a dir, des de practiques d'autocura
i ajut mutu fins a institucions formals. Queda clar que el complex assistencial no es
limita als dispositius assistencials, perd aqui ens interessen sobretot aquests altims, |
especiaiment, la vessant que correspon a les institucions formals i a la seva

incidéncia en la resta del complex del qual formen pant,

En I'atenci¢ i lassisténcia personal es déna una tensié entre naturalesa i societat,
entre biologia i cultura (Comas i Roca, 1996} que avui dia es manifesta en el batang
entre familia i Estat del benestar com a institucions subministradores d'assisténcia.
En els darrers anys ha canviat forga el significat de tenir cura tant en els processos
de salut-malalitia com en els d’autonomia—depend&ncia, com a conseqiiéncia dels
canvis demografics i culturals experimentats en Pambit familiar, especialment el que
ha compontat la incorporacio de la dona a la formagi6 i al mercat de treball. Tot i que
no es pot dir que s'hagi produit una ruptura, si que la tensié entre familia i institucions
del benestar s’aguditza cada dia més arran de la menor disponibilitat de les families i
la conseglient translacio de la responsabilitat a Fambit social. En les relacions que
s’estableixen entre ambdues dimensions, la familia representa el marc “natural” al
qual correspondria la cura i I'atencio, com una obligacié moral ineludible que deriva
dels models de procreacié i de parentiu, mentre que Tassistencia de les institucions
socials especialitzades representa el pacte social definit en.el model d’estat, i per
tant, és fruit d'uns vincles establerts pel contracte simbolic que atorga drets |
obligacions socials. Aquesta doble concepcié és també “producte del sistema de
significats a través del qual representem les relacions socials, és, doncs, quelcom
cultural” (1996:61).
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La representacio social sobre els diferents dispositius institucionals d’assisténcia |
atencié no és, ni de bon tros, estatica i homogeénia. Els canvis socials i parsonals
modifiquen el sistema de significats dels individus, que projecten les expectatives i
les incerteses respecte a les practiques assistencials que s6n acceptades en cada
moment concret. En aquest sentit, es demostra empiricament que esta canviant la
concepcid sobre la profassionalitzacié de l'assistencia, | gue I'ambit biolodgic esta
desterrant molts prejudicis fins al punt que és un dels que més promouen I'extensié
dels sistemes. Tanmateix, perd, la percepcid sobre els dispositius no és homogenia,
i, mentre alguns s'identifiquen més clarament com a delegables (la cura dels malalts,
la socialitzacid dels nadons), altres es troben amb més objeccions (Passistencia a les
persones grans). No és el moment ara d'entrar en aquest debat, pero deixem apuntat
que el comportament de i'estat assistencial no és en absolut alié a I'existéncia
d’aquesta divergéncia de mentalitats.

Altrament, la tensi¢ entre 'ambit domestic i el de les organitzacions especialitzades
es manifesta tambeé en ¢l debat actual sobre la conveniéncia de redimensionar 'Estat
del benestar amb el concurs de la "societat del benestar’. Es tractaria de “retornar als
grups primaris les responsabilitats assistencials gue no requereixin 'Gs de recursos
especialitzats i que han estat assumides per certes institucions a mesura que s’ha
desenvolupat el sistema public” (Canals, 1996:43). Dit d'una altra manera, i aplicant a
I'ambit que ens ocupa els conceptes antropologics estudiats per Mauss, Polanyi o
Sahlins, es tractaria de rebaixar el perfil redistributiu de I'estat i revitalitzar les formes
de reciprocitat entre els parents i les associacions d’ajuda mitua de la comunitat. La
peérdua dels vincles de sociabilitat i la tendéncia a la individualitzacié és un fenomen
que molts autors (per exemple Castel, Rossanvallon o Ewald) atribusixen a Faparicio
de la seguretat social, que va possibilitar que Fassumpcié dels riscs que comportava
ta privacio d’ingressos pel treball fos assumida per 'estat. Conseglientment, I'individu
protegit depengué menys de la solidaritat, i també contribui menys a preservar la
integracié dels membres de la comunitat. El sistema capitalista no ha fet més que
reforgar aquesta tendéncia, ja que “exclou de la produccié milers d'individus, la
supervivencia dels quals depén aleshores de I'ajuda de lestat o de la generositat de
particulars i, per tant, d'una economia de redistribucié administrada per l'estat, o
d’'una economia del do administrada per particulars” {Godelier, 1998:291).
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El dilema que aixo planteja té una vessant técnica i una altra d'estructural. La t&cnica
considera la importancia de mantenir les persones susceptibles d'assistencia
integrades en Fambient familiar i en el seu medi social, com a requisit per a una millor
qualitat de vida, sempre que €s pugui assegurar la gualitat de Patencid, qualitat que,
com hem vist, les families cada vegada estan en menor disposicié de proporcionar i
no per causes morals com a vegades es pretén fer creure (veure Canals, 1996:47).
La vessant estructural té a veure amb la insuficiencia d’alguns sectors de les xarxes
assistencials per adequar-se a les noves demandes, conferint, al mateix temps, la
garantia de suficidncia i qualitat de Patencio que Pambit familiar exigeix per confiar-li
els seus membres. Aqui és on entren en escena les esirategies per complementar
Pambit plblic amb el privat i altres formes d’atencié subsidiaria, la qual cosa sigjniﬁca
trencar la tendéncia asseguradora i redistributiva de l'estat i passar a un sistema de

comprovacié de la necessitat com fa la beneficéncia, o bé directament de mercat.

Ara bé, els serveis socials com a complex assistencial no s6n solament els
dispositius destinats a l'assisténcia de persones dependents, ni tan sols els que
tracten de procurar ingressos per als empobrits i d'integrar els exclosos o marginats.
Aquesta és una reduccié que tendeix a reproduir en els actuals serveis socials les
mateixes caracteristigues que tenia la beneficencia liberal, encara que en ocasions
les seves practiques donin motius per a Fassimilacio. lgual que la sanitat no és
solament una institucié per evitar i traciar la malaltia sin6 per produir salut, els serveis
socials també reivindiquen una positivacié de la seva funcié social, tot i que amb
menor &xit que els altres sistemes®. Darrere dels termes “educacié” o “salut” es
substantivitza un modsel cultural i social de viure, que implica un reconeixement de
participacié en el nivell de vida d'una societat (Uribe, 1996:81), encara que siguin
concepcions mediatitzades per la ideologia dominant i serveixin d'instruments de
control. La missid dels serveis socials, en canvi, s'identifica per un significat negatiu
que subratlla unes desigualtats no naturals sind voluntaries, o unes deficiéncies
menys reversibles, la qual cosa té consegiiéncies contraproduents per a la seva

identitat | estatus entre sl conjunt de les politiques socials.

S fis curids com no s’ha consolidat cap concepte amb connotacions no estigmatitzants per definir ’objecte dels
serveis socials: els intents de superacid d aquest liast atribuint-se la produccié de “benestar social” o “qualitat de
vida” no es poden mantenir per massa generals i nomeés serveixen a titol referencial.
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Els serveis socials, a més de ser un entramat de recursos, suposen també un flux de
processos assistencials de naturalesa molit diversa, perd que en definitiva poden ser
entesos com les practiques observables que s'apliquen sobre una persona o grup
social categoritzat socialment com a assistible. Aquest conjunt d’actuacions és fruit, a
la vegada, de Paplicacié técnica de percepcions avaluatories i de representacions de
la realitat. Els processos assistencials de 'entramat institucional sén els dominis dels
professionals que aporten els seus repertoris disciplinars i la sistematitzacié del qué
es considera “bona practica’. Els requeriments del sistema no anul-len les
representacions disciplinars técnigques, sind que s’hi superposen en una sort de
sincretisme interprofessional no sempre ben resolt. Les imatges culturals reificades,
com passa amb la utopia comunitaria o els subjectes destinataris de la intervencié®,
alimenten el camp dels serveis socials de mites i contrasentits, amb els quais han de
bregar, des d’'una perspectiva pragmatica {entre la justicia i el control), els agents
d’intervencié social per oferir als seus clients “el mateix tipus de serveis, facilitats i
contactes que la classe mitjana déna per garantits” (Cohen, 1988:373).

La divisid i Pespecialitzacié del treball han portat a una profunda transformacié de la
practica i a una certa dissolucié del compromis ideclogic del professional, amb la
corresponent rentincia a una intervencioé més politica’. Es reconeix que la professio
del treball social ha fet una notable aportacié teorica i practica a Pestabliment i al
progrés d’'uns serveis socials més oberts, peré aix¢ no impedeix reconéixer també
els seus limits i les dificultats que es produeixen entre el nivell politic i administratiu,
d'una banda, i 'operatiu, de Falira, com a conseqliéncia de la naturalesa diferent dels
seus processos de treball (De la Red, 1992:90). La mateixa naturalesa de 1a branca
deis serveis, | especialment dels serveis d'atencié a les persones entre els quals es
compten els serveis socials, fa que Felement huma prestador sigui clau en la
interrelacié entre l'usuari-client-ciutada i els beneficis del sistema, realitza, doncs,
una funcid mediadora entre el context i el mateix sistema, amb la consegiient

conflictivitat que aixo suposa (Sarasa, 1995).

¢ Veure, entre d’altres, Canals (1991) i {1997): Barbero (1 996) i (1997); Malagon (1992); Cohen (1988).

7 En aquest sentit, S. Cohen (1988:343) conta una parabola mokt il-lustrativa de Saul Alinsky sobre si convé
salvar els individus que s’estan ofegant o descobrir qui és Pimpresentable que els esta tirant al riv.
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En les societats avancades s’han anat produint processos de professionalitzacio que
impliguen una competéncia pel monopoli sobre determinades arees del saber i de la
practica. En els serveis socials s’ha donat igualment aquest fenomen que, tot i que
no ha estat encara a bastament an:_alitzat. es pot aventurar que s’ha resolt, més o
menys satisfactoriament, a pariir d'ajustaments negociats en escenaris particulars,
perd no quant a estatuts professionals. Tanmateix, el model dlintervencié social és
similar per a qualsevol perfil professional en I'ambit de Iassisténcia i d’ell es deriva
'hegemonia de la posicié del professional que compta amb unes caracteristiques
que el fan altament influent en tot el procés assistencial, des de la definicié del
problema fins al disseny de les practiques terapéutiques (Comelles, 1996:177).

Els estudis sobre els treballadors socials realitzats a I'Estat son de caire eminentment
socioldgic?, centrats a extreure un perfil basic del col-lectiu, a partir de les dades
demografiques, la seva ubicacio professional, la formacié assolida, les condicions de
trebalt i, complementariament, la seva imatge de la professié. Aquests estudis no
entren normalment en una analisi profunda de les practiques ni en les opcions
metodoldgiques, | encara menys en la valoracid i les expectatives sobre el conjunt
del complex assistencial en qué exerceixen els professionals. Aixi i tot, es pot
constatar T'evolucié d’'una série de trets entre els estudis mes antics i els actuals
{motivacio religiosa versus altruisme, treball en assaciacions versus sector public,
etc.) que resulten significatius per entendre la cultura corporativa i els canvis
experimentats en la insercié laboral dels professionals. Un altre déficit no menys
important en la recerca professional és Favaluacié de les practiques desenvolupades;
els abordatges professionals, a diferencia de les analisis critiques, no afronten
Iexplicacié de ia distancia que separa els projectes ideoldgics de la disciplina i e! seu

desplegament en forma de practiques professionals (Comelles, 1996:175).

Igual que 'antropologia no s’ha interessat fins ara per estudiar els serveis socials, cal
dir que tampoc el treball social no ha cultivat gaire les aportacions antropologiques
per enriquir la seva practica. Perd, "ot i que Pencontre entre treball social i
antropologia hagi tardat a produir-se, tots dos camps tenen per davant qliestions
comunes gue poden suscitar fructifers intercanvis” (Canals, 1299:152); les dues

8 Bstruch 1 Glell (1976), Llovet i Usieto (1990}, Collegi Oficial de Catalunya (1997) i també Riera (1998). que
analitza i compara tres professions vinculades a la intervencio social.
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disciplines tenen trajectdries semblants i comparteixen un bon grapat de coses, des
de bona part del seu bagatge epistemoldgic, passant pels col-lectius i fendémens
objecte d’estudi, fins a la metodologia i les técniques que utilitzen. L'existéncia
d'altres enfocaments disciplinaris permet una visié més interdisciplinar i holistica que
és un tret que, des de sempre, ha assumit com a propi el treball social. “Totes les
cidncies socials sén importants per al professional del treball social de qualsevol
tipus®. La seva preparacié en elles l'ajudara a buscar camins més segurs de
comprensié de la realitat en la qual es mou, perd, a més, és el que li permetra
prendre part activa i fonamental en un equip interdisciplinar” (San Roman,1996:415}.

Pel que fa a la petspectiva metodologica amb qué s’aborda I'objecte anteriorment
comentat, podem considerar que aquest estudi és una avaluacié etnografica. Es una
avaluacid en sentit qualitatiu i no normatiu del terme, perque revisa els components
del sistema a partir d'un procés sistematic de disgregaci¢ i d’interrelacié de variables
que vénen donades per la propia configuracid oficial del model, i no pretén aventurar
projeccions sobre realitzacions hipotétiques sind sobre el comportament expressat i,
si de cas, confrontar-lo amb Papreciat pels informants’. | Pavaluacis és etnografica
perqué, d'una banda, sorgeix de la realitzacié d'un treball de camp (tot i que en la
mateixa societat de auior) per copsar la percepcié dels informadors involucrats, i de
laltra, perque utilitza l'orientacio interrelacional i holistica per a l'estudi del cas a
través del qual es poden induir explicacions plausibles de les seves pautes culturals.
Segons Geertz, “en antropologia social el que fan eis qui la practiquen és etnografia®,
i el que defineix I'etnografia, segueix dient, no s6n tant les técniques i procediments
com “cert tipus d'esforg intel-lectual: una especuiacic elaborada en termes de -

emprant el concepte de Gilbent Ryle- ‘descripcié densa™ (Geertz, 1990:21).

L'enfocament etnografic com a metodologia de recerca ens permet superar la inércia
descriptiva a la qual ens hem referit; és un tractament inédit en serveis socials, i és la
perspectiva d'analisi que pot oferir-nos més possibilitats per descobrir els aspectes
subjacents de significacié que es pretenen obtenir. Aixd no significa que renunciem a

les aportacions de les altres ciencies socials que poden coadjuvar a una comprensié

* L’autora es refereix al treball social en un sentit ampli que inclou la infermeria, el magisteri, I’assisténcia social,
etc.

' Sobre el tema d’avaluacié en serveis socials, veure Goémez Serra (2000).
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més interdisciplinaria de I'objecte d'estudi, ans al contrari, tractem d'integrar-les tant
en el marc tedric com en la interpretacié, especiaiment les que s’ocupen propiament
de les arees concurrents amb el nostre disseny: sociologia, politica i dret. Estem
d’acord que ‘“la fragmentacié de les ciéncies socials ha tingut conseqléncies
gravissimes en la consecucié del seu objecte: donar explicacions a problemes sobre
la humanitat. Podem desintegrar el nostre objecte d’estudi en parcel-les perqué aixi
sigui assequible a la nostra comprensié. El que no podem fer és creure després que
la naturalesa del nostre objecte d’estudi és desintegrada” (San Roman, 1896:408).

Per Geertz (1990), la descripcié etnografica presenta quatre trets caracteristics: és
interpretativa, el que interpreta és el flux del discurs social, la interpretacio consisteix
a tractar de rescatar el que s’ha dit en el discurs i fixar-ho en termes susceptibles de
consulta i, finalment, és microscopica (1990:32). Dit d'una forma més col-lequial, aixo
significa: primer, que el trebali cientific de [l'antropoleg consisteix a buscar
significacions plausibles per a l'accio social més que buscar lleis validables; segon,
que les troba a partir dels relats dels propis protagonistes, des de la perspectiva
“amic”; tercer, que amb els relats i les interpretacions Vetnograf redacta una
monografia coherent, que és la principal prova de validesa, i finalment, per regla
general, aborda aquesies interpretacions més amplies partint dels copiosos

coneixements recopilats de gliestions petites.

Aplicat al nostre cas, el model d’analisi de antropologia ens permet, concretament,
abordar els tres parametres que anunciavem al principi d’aquest epigraf: la identitat
del sistema de serveis socials, la seva dimensié politica i la significacié cultural que
produeix en la interrelacié social. Tambe ens permet adquirir un coneixement global
a partir dels components i dels dispositius particulars del sistema, és a dir, una
comprensié de la interrelacio de les diferents dimensions en joc i no sols del sumatori
d'aquestes. | finalment també és adient el métode antropologic per aplicar-lo a una
realitat poligdrica: d’actors, de posicions d'aquests actors, d’époques, de nivells
administratius, i de conjugacié del niveil “micro” dels serveis socials de Catalunya
amb el “macro” de la realitat general de I'Estat espanyol, la qual cosa contribueix a

aportar referents per a la comparacié amb altres escenaris autondomics.
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I.1.2. Una antropologia implicada o aplicada?

Com déiem en la introduccid, la nostra posicié en abordar el present estudi no és
neutra sind que partim d’una historia de vinculacié al camp que hem triat. D’alguna -
manera aix0 determina gue la motivacid prioritaria en realitzar 'avaluacié etnografica
dels serveis socials es decanti més sobre aquests ultims, mentre que 'enfocament
antropologic constitueix sobretot una eina que es considera adequada per realitzar-
ne la interpretacio. La trajectoria professional i académica que ens vincula a aquest
sistema de proteccié comporta que aquesta sigui una recerca efectuada des de
dintre, la gual cosa ens remet a la relacid entre el subjecte | 'objecte d’investigacio.
Si tota stnografia pretén una certa aculturacié en el camp que observa, en aquest
cas I'observacié és sobre una cultura de la qual es forma part i que conforma la
propia identitat de lautor; per tant, el tema de la vinculacié i implicacié de
Pinvestigador amb el camp d’estudi demana també una certa reflexié per tal de
prevenir possibles contaminacions i assegurar la necessaria distancia metodoldgica.

Lépez Coira (1991) aborda aquest aspecte del qual diu que, per molts autors,
segueix sense resoldre’s de forma satisfactoria, i ho fa des de “V'equacio personaf,
és a dir, les caracteristiques personals de l'investigador que poden influir sobre la
mateixa investigacid. En antropologia, per la naturalesa de les recerques gue es
porten a terme, investigador és un element decisiu en alld que s'investiga, “és part
intrinseca def procés” (1991:190), a diferencia d’altres ciencies que poden recérrer a
procediments mes expetimentals. Els estudis que prenen com a objecte la cultura
tenen Fhandicap que aquesta no es pot congixer solament a partir de Pobservacio,
sind que cal utilitzar una metodologia que inclogui la interaccid social entre persones,
com a transmissores d’aquesta culiura. Per aixd, el treball de camp en el sentit
tradicional de 'antropologia consisteix a posar-se en el lloc de [aitre per aprendre la
seva cultura i, d’alguna manera, recorrer un llarg procés de resocialitzacié. Aquesta
necessaria implicacio de linvestigador té els condicionants de la seva personalitat o

“equacio personal” en qué incideixen, segons I'autor, quatre elements (1991:196):
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- U’orlentacié tedrica que el porta a seleccionar determinats aspectes i no altres;
d’aqui la importancia d'explicar clarament els punts de partida tedrics i
metodoldgics en qué es basa la recerca.

. El coneixement del flenguatge dels informadors i de les dades contextuals en
qué es produeix el discurs; entenem qus, a més de la llengua vernacla
d'expressid, en determinats camps aixo inclou la terminologia professional que
convencionalment es fa servir.

- Les vanables socioldgiques com son l'edat, el génere o létnia, que poden
influenciar en la forma com els informadors reaccionen en Ja interaccié amb
linvestigador; aqui inciourfem tambe la significacié de V'estatus professional
que pot condicionar en algunes recerques Fentrada en determinades esferes.

- Les variables individuals que conformarien aquells trets de la personalitat, com
els prejudicis o els valors, que inconscientment trasitueixen la seva posicié

emocional perqué son inherents a la seva mentalitat.

En el nostre cas considerem que el fet d’aterrar en un camp d’investigacid que era
ampliament conegut per lautor abans d'iniciar I'aproximacié investigadora estalvia el
shock de la confrontacié cultural que suposa la resocialitzacié, athora que s’aprofita
el background professional originasi. Tanmateix resulta evident que cal aplicar
controls, no sols sobre el procés metodologic de la investigacié sindé també sobre
aquests elements de lequacié personal, especialment el coneixement de les dades
del context que incideixen sobre el discurs professional i les variables sociologiques
que serveixen de presentacio i acceptacit de Finvestigador en I'univers corporatiu def
gual s’extreu la mostra d'informadors. Des d'una posicié de subjecte iniciat en el
camp, aquestes son dues variables que es poden garantir amb més facilitat. Daltra
banda, la possible infiluéncia de linformador en un procés de recerca que es basi
fonamentalment en I'observacié participant resultara, sens dubte, més determinant
en els resultats que no pas una opcid metodologica més indirecta com la nostra, que
pren basicament com a referéncia la téchica de I'entrevista en profunditat, en la qual
es redueix el marge d'interferéncia i predomina el discurs “&mic” sobre el component
“stic”. En qualsevol cas, sempre cal recordar que en definitiva “una etnografia no
mostra la veritat, siné que mostra la idea, la visié que un antropoleg té sobre la
realitat estudiada” (Lopez, 1991:188).
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Greenwood (1998} defensa també que estudiar-nos a nosaltres mateixos no té
perque no ser cientific i ho argumenta dient gue les condicions son més favorables
per “‘coneixements linglistics, historics, geografics, una apreciacié més clara del
context cultural i un treball de camp que pot seguir-se al llarg de molts anys”
{1996:163). L'enfocament postmodem encara va més enila amb el concepte de la
“reflexivitat”, entesa com la interinflugncia entre el subjecte i l'objecte de recerca,
perqué considera aquesta dialeg intersubjectiv com a font de coneixement i no
solament com a mera traduccié del dialeg amb el subjecte informant, la qual cosa
indica que suposa un reduccionisme “confonent el fet de la construccid subjectiva de
Pobjecte amb la subjectivitat arbitraria” (Grande, 1999:126). Aquest autor, des de la
seva experiéncia de reflexivitat, mostra la possibilitat de canvi en el mateix subjecte
que porta, fins i tot, a transformar 'objecte d’investigacio: “I'is de Pantropologia —amb
els seus interessos i practiques— en camps d'aplicacié dinamics i conflictius (com ho
sén les practiques de desenvolupament que realitzen diferents agents d’intervencié
social en els barris) genera canvis en l'antropoleg que aplica la seva ciéncia, i aixd
tant amb referéncia al rol en la seva interaccié dins dels camp, com amb referéncia a

la reconstruccio de lobjecte de la seva investigacié i aplicacid” (1999:126).

En una recerca com aquesta en la qual Pautor té una implicacié manifesta en el tema
que estudia, el rol d'investigador interactua amb el rol d’expert, i alhora, 'observador
se’'n distancia per prendre la perspectiva necessaria per a lanalisi. Es un joc
d’equilibri que i permet aprofitar tot un coneixement culturat previ, al mateix temps
que el sotmet a una rigorosa revisié sota I'Optica cientifica i es recolza en el
procediment metodologic. Considerem que, igual que succeeix amb Y'observacié
participant (a bastament mitificada en els annals antropoldgics), es tracta de tenir una
experiéncia culiural profunda i vivencial de les categories objectives | simboliques
que constitueixen les pautes de comportament en una comunitat donada i, a partir
d'aqui, poder interpretar i explicar les logiques que representen. Aixo es pot garantir
igualment si I'observacié ha estat prévia, sempre i que la sistematitzacié que suposa
tota recerca aconsegueixi superar les temptacions autoreferencials i sempre presents
tipiques de I'etnocentrisme. Aixo és el que s’ha intentat en el present treball.
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Una altra questio que mereix un cert debat és I'aplicabilitat dels descobriments. La
concepcié que sovint es 1é de l'antropologia és la d’'una ciéncia teorica que no
aconsegusix superar I'enfocament analitic i que dificilment arriba amb els seus
plantejaments a fer aportacions utils per afrontar la modificaci¢ dels fenomens que
estudia. Efectivament, amb les recerques per encarrec, especiaiment les que van
posar 'antropologia al servei del colonialisme, la superacio feoria—practica ha estat
un tema recurrent, ligat-a les opcions ideologiques i amb variats enfocaments sobre
aquesta aplicabilitat, com ha posat en relleu Bastide (1977). Perd, malgrat ia
connexié que aqui es pretén fer entre antropologia i serveis socials, no creiem que es
tracti tant d'un treball d’antropologia aplicada {(almenys en el sentit classic} com d’una
aplicacié de l'antropologia’’, és a dir, fer dels serveis socials un objects d'estudi
antropoldgic. Es persegueix contribuir al coneixement tedric i practic de I'objecte des
d’una aproximacio cientifica, perd no pas donar pautes d’intervencié o canvi d’agquest
objecte o de les practiques que d'ell es desprenen; aquesta sera, si de cas, una
conseqiiéncia gue correspondra valorar als subjectes implicats en els diferents

nivells de responsabilital.

No es tracta de fer ara un estudi minuciés sobre les variades interpretacions que té el
concepte d'antropologia aplicada'?, perd si que pot ser d'interés justificar un xic més
la nostra postura partint de les caracteristiques d’aquest enfocament. En primer lloc,
si lantropologia aplicada s'oposa a lantropologia pura o tedfica que és la que
disposa d’un corpus de lieis cientifiques susceptibles d'aplicar-se, no sembla que
aixd sigui coherent en les ciéncies soctals com ho pot ser en les naturals (Uribe,
1999:21); des d’aquesta perspectiva, no creiem que hi hagi lleis generals que puguin
explicar univocament eis fendomens culturals i, per tant, tampoc Pobjecte que ens
proposem. Perd també ens porta a evitar aguesta expressié considerar que
I'antropologia és una reflexié sobre la diversitat cultural, i per tant, tota aportacic
antropologica és aplicada (o aplicable) perqué no es pot concebre altra cosa més
que laplicabilitat de Pantropologia sigui consubstancial a la seva propia existéncia
(1999:23). Per tant, entenem que la connexié que pot tenir el nostre estudi amb els

usos gue s'han fet del concepte d’antropologia aplicada ens situaria en les noves

' O com prefereix Canals, una aplicacié dels “usos socials de I’antropologia” (Canals, 1999).

12 veure una versié actualitzada de les principals tendéncies en Uribe (1999).
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orientacions que troben la possibilitat d’aplicacié en la utilitzacié que es faci de la
mateixa per part de les diferents instancies de les societats postindustrials o en

camps concrets d’estudi antropologic (1999:29).

Entre aquestes noves orientacions es situa Peacock (1989), segons el qual es poden
considerar tres finalitals que estarien en el rerefons de Pantropologia aplicada, i que
s6n: solucionar problemes, administrar aquests problemes i, en una linia més tedrica,
difondre coneixements gue evitin 'aparicié dels problemes o gjudin a administrar-los.
Per ell, laplicacio de l'antropologia és inevitable; fins i tot en les recerques més
erudites “Pantropologia ja és aplicada perqué es veu immersa en grups humans a
través de la participacié de observador” (1989:170), i també perqué 'antropdleg no
s’enfronta només amb una qtiestié tedrica sind practica: "per molt academic que sigui
el tema proposat, es persegueix en companyia de nadius que es reunegixen amb
I'etnograf interpretant la seva propia manera de viure; I'estudi que aquest realitza és
part de la vida d'ells. En aquest sentit, la antropologia és necessariament aplicada”
(1989:173). Considerem que Penfocament metodologic interpretativ s’adiu amb
aquest plantejament perque s’enfronta amb el debat dels valors i percepcions que

avalen els actors en les seves practiques.

No és menys cert tambeé que una investigacio pot albergar |a legitima intencié de ser
d'utilitat pel simple fet d'integrar les possibles “irracionalitats” en alld que Bastide
anomena “la construccié d'un sistema descriptiu de I'alteracié del que és real”, de
forma que “en donar un sentit a aquesta anti-rad i en ligar-la a tot un conjunt
d'interrelacions, la racionalitza” (Bastide, 1977:204). Per tant, des de la concepcié
d’aquest autor, la singularitat de Fantropologia aplicada és “fer ciéncia de la
planificacié i de l'accid” —és a dir, el que es diu i el que realment es fa- aixi com de la
“relacio que s’estableix entre elles a través de la manipulacié humana” (Bastide,
1977:173). Quaisevol accié col-lectiva s una “obra cultural” d’igual caracter que
totes les altres obres de I'ésser huma, i en elles podem individualitzar fins, valors,
lleis de funcionament, cadenes de relacié entre les parts, stc. Altrament, “en el treball
que realitzi I'antropbleg com a professional fora de Pambit universitari no pot faltar
mai la reflexid tedrica, tot | que el seu esforg el focalitzi a desenvolupar la
metodologia, el saber fer, o qualsevol altre aspecte” (Tellez, 1999:1186).
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1.1.3. Revisié de la produccioé antropologica

Els serveis socials és un camp que té mdltipies connexions amb diverses
especialitats classiques de lantropologia | amb les noves orientacions que han
aparegut mes recentment. Prat planteja 'emergéncia d’'un nou objecte d'estudi en
lantropologia hispana a principis de la década deis setanta, que ell aglutina sota la
denominacié d'estudis sobre la marginacié social (Prat, 1991:57). A partir dels
estudis d'gtnies marginals i rurals primer, | de les noves formes de marginacié
urbana, després, s'obre un ventall de possibilitats que l'autor sistematitza en tres
orientacions: 1) els estudis de minories étnigues marginades; 2) els estudis sobre
immigracié i suburbialitzacié en algunes grans ciutats, i 3) els estudis sobre sectors
de poblacié marginats —vells i joves— i sobre les subcultures d’aft risc (homosexuals,

drogodependents, reclusos i malalts de la sida) (1991:57).

Passem tot sequit a fer un repas limitat de fa produccié etnografica mes significativa
per als serveis socials, amb especial atencic a la més recent en el temps i a la
realitzada en sl nostre context quan es doni el cas, a fi exclusivament d'emmarcar la
present recerca entre les especialitats que han fet incursions en aspectes concrets
del camp. Considerem que els referents poden ser organitzats en tres grups: les
aportacions des de I'antropologia urbana i des dels estudis de marginacié social, les
incursions de Pantropologia politica en 'accié dels estats de les societats occidentals
i on les seves conseglisnts manifestacions en els ambits juridics, i les monografies

sobre els sistemes gue desenvolupen politiques publiques en ambits especifics.

Fl que determina Pespecificitat dels estudis d’antropologia urbana no és tant una
gliestié d’objecte com una perspectiva metodoldgica nova. Pujadas (1991) fa
referéncia al concepte de complexitat que engloba i sintetitza la realitat urbana, entre
d'altres raons perqué les interdependéncies economiques, cada cop més intenses en
un mén globalitzat, fan que les fronteres entre els espais urbans i els rurals es
difuminin: “aquest caracter pords, permeable dels fenomens urbans, combinat amb el

caracter totalitzador i integrador desl sistema economicopolitic dominant, ens porta a
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la idea de sistema toial i, per tant, 'optica des de la qual s’'aborda 'analisi dels
fendmens urbans es confon amb 'analisi de la complexitat societaria® (Pujadas,
1991:53). El mateix autor descriu els eixos que estructuren els estudis de

Iantropologia urbana i, entre ells, es refereix als “problemes de benestar social’ i a
“les transformacions més significatives en les institucions i en els rols socials’.
Respecte a aquesta linia d’investigacié es mostra partidan de subratllar el caracter
historic de les institucions i la seva inclusié en un context de tensions entre els
aparelis d'estat i els interessos canviants de la socisetat civil (1991:64), i, mirant cap él
futur, destaca el paper que lantropologia urbana ha de jugar com a disciplina

aplicada “especialment en 'ambit dels serveis socials, benestar social...” (1991:71).

Sota la categoria d’'antropologia urbana trobem una incipient atencié cap alld que es
denominava “problemes socials”, i que alguns catalogaven com “una ciencia de

reformadors™'®

aplicada, especiaiment, a qlestions de salut i beneficéncia publiques,
llei i justicia, escoles i treball {(Hannerz, 1993:13). De 1920 a 1940 els socidlegs' de
la Universitat de Chicago van realitzar una serie d'estudis monografics que responen
en el seu conjunt a una evident preocupacio pels mons socials dels grups o classes
subalternes que apareixien en Fescenan de la ciutal. Per aquests, la ciutat passa de
ser un producte o un escen.ari a serun factof determinant de les dinamiques socials

(Signorelli, 1999:68)15.

Els investigadors d'aquesta escola van realitzar monografies sobre grups socials més
o menys “‘marginals® que, avui, identificariem com a subjectes d’intervencié dels
serveis socials. Aixi Anderson {1923)'¢ va publicar The Hobo, una categoria dels

"* En la qual, per cert, van participar algunes de les figures histdriques dels treball social com Mary Richmond o
Jane Adams.

" Convencionalment s’han considerat els membres de 'anomenada Escola de Chicago com a socidlegs, tot i
reconeixer la seva inclinaci¢ antropolégica ja que usen la metodologia etnografica, perd de fet, en aquells inicis,
la divisi¢ disciplinar era molt relativa. Es per aixd que ["antropologia els ha adoptat com a precursors d’aquest
tipus de recerca.

* En un intent de classificar els estudis de I’antropologia urbana americana, s*han diferenciat dues tendéncies:
Vanmropologia en la ciutat (com a estudis de realitats que tenen la ciutat com a tel6 de fons) i Iantropologia de
la efutat (com a realitat social central que genera comportaments i alhora és constituida per aquests) (SignorelHi,
1999:70-71). Tanmateix, la majoria dels treballs etiquetats com a antropologia urbana pertanyen al primer grup
(Pujadas, 1996: 241). .

' En aquest epigraf ressenyem les dades de la primera edicié de les obres per veure millor Ia cronclogia.
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“sense sostre” que es movien per les ciutats i territoris que demandaven ma d'obra
eventual i no qualificada'’; Thrasher (1927) va realitzar la investigacio que es
considera precursora sobre la delingiiéncia juvenil, The Gang (La banda), un estudi
sobre 1.313 colles de joves, la majoria de les quals es caracteritzaven per una relacié
conflictiva amb Pentorn; The Ghetto fou un estudi realitzat per Wirth (1928) sobre els
barris jueus, emmarcat en la preocupacio per les relacions racials i en el qual tracta
la sortida de! gueto que sovini representava esdevenir “un marginal’; posteriorment,
amb Strest Comer Society Whyte (1943) va estudiar els joves d'una sola banda, )
descobri que els “barris baixos” tenen &s una organitzacié social diferencial, meés que
una desorganitzacié (Hannerz, 1993:43-57).

Capitol a part mereix Goffman, un altre socidleg que, pel seu estil etnografic, s’ha
relacionat amb la disciplina antropoldgica. Goffman es va dedicar especialment a
Fanalisi de la interaccié cara a cara i al comportament public, aspectes que no
solament sorgeixen en refacié a un treball de camp sino amb la interaccié que
produgix la vida social en general. Es vincula aquest autor amb la microsociologia pel
seu interés en Pexperigncia individual, amb l'interaccionisme simbdlic per fixar-se en
la construccié de significat en la vida social, i amb la perspectiva dramatargica
perqué concep la socistat com un escenari metaforic d'actuacié i presentacid publica
de la propia imatge, tots ells aspectes que connecten extraordinariament amb les

aptituds personals que es posen en joc en els serveis socials (Joseph, 1999).

D'entte Fobra de Goffman destaquem sobretot la monografia /ntemados (1861)
perqué, fot i estar basada en un centre psiquiatric, representa un referent per a
restudi de les institucions socials en general. En ella tracta el concepte d'institucio
total'®, a partic del qual analitza les estratégies dels actors en un microcosmos de

convivéncia i com, en aquestes circumstancies, la mateixa esséncia de les persones

7 De fet, Anderson identifica cinc tipus de persones semse llar que es movien pels barris de Chicago: el
teeballador de temporada (temporer) que seguia un cicle regular de treball agricola, el hobo que també era
trebailador migratori perd sense cap itinerari fix, el wramp {rodamon) gue vivia fent de captaire i potser petits
furts, els frome guard, weballadors no migratoris perd que amaven d’un treball mal pagat a un altre, i ¢l bum
{dropo) que no treballava ni es desplagava. Entre aquests tipus, ldgicament, hi havia gradacions i es passava
constantment d’una categoria a una altra (Hannerz, 1993:44).

18 [ » defineix com a “llocs de residéncia i treball, on un gran nombre d’individus en Ja mateixa situacio, aillats de

la societat per un considerable periode de temps, comparteixen en el seu enclaustrament una rutina diaria,
formalment administrada” {Goffman, 1970:13).
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es transforma a causa de la racionalitat diferenciada gue genera la segregacid. Altres
obres del matsix autor sén: Estigma. La identitat deteriorada (1963}, en qué estudia
el mén dels individus gque s'identifiqguen per alguna “anormalitat” fisica, de caracter o
de condicié i La presentacio de la persona en la vida quotidiana (1959}, en qué tracta

les particularitats de les relacions dels individus en public.

La incipient preocupacié pels problemes socials déna lloc a una subbranca que, amb
el temps, ha adguirit categoria d'especialitat, ens referim a l'antropologia de.la
marginacié o de la pobresa. Neix amb l'experiéncia etnografica de Lewis en els
suburbis de Meéxic, de la qual surten diverses publicacions, entre elles Antropologia
de la pobreza (1959), que portaran lautor a conceptualitzar ia “subcultura de la
pobresa” que li serveix per explicar la reproduccié del fenomen en determinats
estrats de la societat. Lewis defineix la cultura de la pobresa com un estil o mode de
vida gue es transmet de generacio en generacio a través de [a socialitzacié familiar
presenta, de forma universal, uns trets psicologics, socials i econdmics caracteristics,
com son la desorganitzacié familiar, la desintegracid del grup i els valors de
resignacié i fatalisme (Monreal, 1996:33-35). Aquest enfocament va ser criticat per
simplista i determinista i contestat des del mateix camp antropoldgic per autors com
Valentine (1970) i Leacock (1971) que consideren que no distingeix prou entre les
caracteristiques, eis efectes i les causes de la culiura de la pobresa, ja que adopta

una perspectiva ethocentrica.

Més enlta de les aportacions de Lewis entom de la subcultura de Ia pobresa, hi ha
valuoses referéncies sobre aspectes relacionats amb la marginacié i la desviacié
social {Lomnitz, 1975; Matza, 1969, Monod, 1971) que s’afegirien a les ja citades
anteriorment i a les que aniran apareixent en altres branques. Recordem, com déiem
més amunt, que la marginacio ha estat un camp antropologic especialment prolific en
els darrers anys com a substitucié dels escenaris exdtics de les societats tingudes
per “primitives”; el gir cap al que Romani (1996) qualifica com els “exdtics interns”
comporta que, a partir dels anys setanta, es produeixi una emergéncia d'una certa
“cultura de la marginacio”. Aixd s’ha donat encara més en el context hispa com a
conseqliencia de les circumstancies propies de la disciplina. Limitant-nos a algunes

de les recerques més actuals produides a pattir de la nostra realitat, destacariem les
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especialitzacions sobre drogues (Romani, 1983; Pallarés, 1995; Diaz, 1998),
'homosexualitat {Guasch, 1991; Enguix, 1993; Nieto, 1993), sobre el mén de la
presé (Zino, 1995), la prostitucié (De Paula, 2000) o la identitat étnica i la immigracié
de diferents col-lectius {San Roman, 1983; Pujadas, 1985; Kaplan, 1988).

Una altra de les especialitats a veure és 'antropologia politica, una branca ciassica
que historicament ha tingut més interds per estudiar la historia i l'evolucié, primer, i
Pestructura i les funcions, després, de les societats tradicionals'®. L’antropologia
politica moderna es crea a partir de IEscola de Manchester™® amb els estudis sobre
comunitats africanes, que produeixen les primeres teoritzacions encara des d'una
perspectiva estructural-funcionalista (Lewsllen: 1983:7). En els Estats Units, després
de passar una etapa centrada en procediments més taxonomics que causals,
I'antropologia politica es torna més “micro” i adopta una orientacié processual i de
presa de decisions; “el concepte de ‘sistema’ politic fou substituit pel més ampli de
‘terrenty sociopolitic. D’altira banda, l'estudi intensiu de situacions concretes dona
origen al concepte més reduit d'arena’ politica, en el qual individus i grups politics

lluiten pel poder i el liderat” (Lewellen: 1983:12).

A. Cohen (1979) afirma que P'antropologia politica difereix de la ciéncia politica en
dos aspectes: teoria i escala. La segona es basicament unidimensional, ocupant-se
de lestudi del poder, és descriptiva i el seu univers de referéncia és l'estat modern;
mentre que “I'antropologia politica tracta d’arees molt més petites de la vida politica,
perd compensa aquesta limitacié d'escala per la major profunditat de Panalisi” (A.
Cohen, 1979:77). Amb els estudis d’antropologia politica sobre el poder de F'estat en
les societats democratiques occidentals, relacionat amb les logiques de reproduccié
que produeixen el sistema de partits politics i les burocracies administratives, s’obre

un estil de treballs que aborden el component politic de les organitzacions i de les

19 Aixi i tot, {"aportacié antropoldgica per a I'estudi de la politica és subratllada per Aranguren (1985) *“més
determinant de Destructwra politica que la 'psicologia’ ho és la 'culturd’, presa aquesta paraula no en la
vaporosa accepcié idealista wsual, siné en la que ha fet seva i'antropologia cultural (..) Els estudis
d'antropologia cultural, deixani de banda la seva imporiancia substantiva, son summament itils per a la
destruccid, o almenys la critica, de les elaboracions secundaries, de les racionalitzacions de la nostra propia
cultnra, dintre de la qual els qui pertanvem a ella estem, per dir-ho aixi, immersos, sense poder veure,
normalment, res més enila d'ella” (1985:49).

2 1.5 vessant que representa aquesta escola, Ja qual també es vincula a I'antropologia urbana, es pot veure en
Hannerz 1993, 138 i seglients.
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estructures més actuals, com ara les de serveis socials. Autors com Balandier
(1969}, R. Cohen {1979), A. Cohen (1979), Clastres (1978), o Meillassoux (1978) han
fet treballs des de I'antropologia politica, igual que aitres provinents de la politologia i
la sociologia politica (Michels, 1962; Easton, 1953). La concrecio del que és politic i
el que no ho és planteja una dificuitat d’entrada, atés que la dimensi¢ politica esta
imbricada en practicament tots els camps, que no és, perd impossible de resoldre (R.
Cohen, 1979:30). A més, la quantitat de variables .que s’hi relacionen {poder,-
autoritat, legitimitat, clientelisme, burocracia, etc.) produeixen una certa dispersio que
no sempre contribueix a forjar una imatge homogenia de les etnografies politiques.

Pel que fa al context catald o de I'Estat espanyol, la recerca en aguest camp no és
gaire abundant. A part d’alguns materials més tedrics (Luque, 1996; Gonzalez
Alcantud, 1998) i algun altre més transnacional (Greenwood i Greenhouse, 1998), els
estudis més recents s’han dedicat a temes concrets com els ritus en la monarquia
(Lison, 1991), la violencia en el Pais Basc (Zulaika, 1990) o a Barcelona (Delgado,
1993), o el clientelisme en diferents comunitats (Duran, 1972; Gonzalez Alcantud,
1997). “Ni el funcionament intem de PEstat, ni dels seus diversos poders, ni de les
noves elits regionals, ni dels partits estatals, ni de la ‘corrupcio’ han trobat encara els

seus analistes en 'antropologia” (Gonzalez Alcantud, 1998:167).

També en aquest ambit cal fer esment de I'antropologia juridica; és una branca que
va tenir un cert pes en la historia de lantropologia espanyola i del pensament
reformista des de 'Académia de Cigncies Moral i Politiques®'. Terradas (1999a) déna
tres raons per justificar 'atencié sobre les aportacions de |'antropelogia juridica:
primera, per recongixer i reconéixer-nos en tota la carrega juridica dels conceptes i
teoties que estableix 'ambit social de 'antropologia; segona, perque el tracte entre
les persones, les seves vivéncies i les seves expectatives de vida es troben propers
als valors fonamentals de Pambit juridic: la justicia, 'equitat, els drets, les obligacions,
i tercera, pel fet de confrontar des de I'antropologia una serie de problemes humans
en els guals les institucions del dret estan presents, o bé s6n també objecte d’estudis
juridics (1998a:7).

! Sobre la tasca de I'Académia vegi’s F. Del Pino i P. Romero (1996) “Costumbres y contratos matrimoniales en
la tradicion etno-juridica espafiola. El caso de los premios de la Academia de Ciencias Morales” a De la
consiruccion de la historia a la practica de la antropologia en EspaRa. Zaragoza, VII Congreso de Anfropologia
social. |AA/FAAEE.
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Com argumenta Mauss (1923), dintre de l'arsenal cultural que es troba a disposicio
dels individus d’una societat existeixen normes d’obligat compliment, sense les quals
no seria possible la continuitat d'aquesta cuitura. S6n normes que neixen d'esquivar
el conflicte permanent, de la necessaria convivencia, de la caracteristica personalitat
gue atorga a un grup social Padaptacié al medi en el qual viu. Quan d'una regia
emana certa dosi de coaccié | emana d’un drgan especialitzat, pot considerar-se que
és juridica i no sols social. “£s legal el que esta escrit com a tal. Tanmateix, sobre les
societats complexes s’albira la dificultat gue comporta Fexcés, és a dir, el pluralisme
juridic que esta present en multiples organismes productors de dret, cosa que dona
lloc a la hipemormatitzacié de les activitats humanes” (Gémez Pelion, 1999:24).

Tampoc no abunden gaire les obres recents referides a I'antropologia juridica en ies
societats complexes. Si busquem l'especificitat del camp, més enlla dels classics
que, com Gluckman (1965), van centrar-se en les sociatats tribals, només trohem
manuals generals com Broekman (1993) i Rouland (1988) o histdrics (Assier-
Andrieu, 1987). Ignasi Terradas és dels pocs antropolegs de Estat que ha abordat el
tema (1999b) i recentment va coordinar un simposi sobre aquest tema amb
participacié d’una doizena de comunicacions (Terradas, 1999a); algunes de les més
properes al nostre interes versaven sobre la identitat juridica dels immigrants “sense
papers” (Suarez, 1999), les parelles “de fet” (Ribot i Rico, 1999), la crisi de la
institucié juridica del Sindic de Greuges (Dalla, 1999) o la propietat (Salazar, 1999).

Finalment, i sense gue constitueixi encara un tot organitzat, ens trobem una série de
treballs que es refereixen, més o menys explicitament, a l'aplicacié de politiques
publiques i especialment a certs sectors de la politica social. Aquest grup esta format
principalment en el nostre entom pels treballs que s'emmarquen en l'antropologia
de la salut o en Fantropologia de Peducacié, que comparteixen amb els serveis
socials 'ambit del benestar, i a més la seva reflexié se centra sobre els processos
dPassisténcia o atencid fonamentats en les practiques professionals. Les recerques
sobre of benestar social que comencen a apareixer en altres contrades (Edgar i
Russel, 1998) agrupen un ventall de temes forga diversos, sense demostrar gaire
interés en I'apareli estructural conformador i proveidor d'aquestes politiques o, més
especificament, en les diferents institucions de serveis socials.
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Pel que fa a 'antropologia de la salut, s’han estudiat els processos assisiencials i les
formes en gué es donen en I'ambit institucional, que inclou &l sector pablic i el sector
privat, i unes practiques populars, d’autocura i d'ajuda mutua que no han deixat mai
d’existir malgrat el progrés tecnologic (Comelles | Martinez, 1993). A més, també s’ha
abordat Pestructura del sistema com a “complex assistencial” {Comelies, 1997:33) i
Forganitzacié professional i técnica (Freidson, 1978). Entre els treballs que s’han
realitzat en les darreres décades al nostre pais, destaquem els d’antropologia de la
salut o de la medicina® de caracter general: Kenny i De Miguel (1980} o Comelies i
Martinez (1993); sobre latencidé psiquiatrica: Comelles (1988), Martinez (1998);
entomn dels estigmes fisics i la cronicitat: Allué (1996), Devillard, Otegui i Garcia
(1991), i especialment, Panaiisi institucional sobre un centre d'atencié primaria de
salut del Pais Basc (Uribe, 1998), a més dels referils a les drogues i la sida que ja
s’han anomenat en parlar de marginacié. Tot i que Porientacié és predominantment
socioldgica, també destaguem una obra recent que, d‘élguna manera, comparteix

objectius amb la nostra recerca, pero pel que fa ai sistema sanitari (Guillén, 2000).

Quant a Peducacid, aquest sistema ha sofert una evolucié forca paral-iela al sistema
de proteccié social, fins a esdevenir un dels puntals de Estat del benestar™. Des de
la decada dels setanta es comencen a desenvolupar estudis del sistema educatiu
des d’una perspectiva més critica de 'estructura social i del paper de reproduccié
ideologica i estratificacio social que representa; s’han abordat aspectes particulars de
la integracié escolar, com la coeducacié, I'exclusié, els grups étnics i, ara, la
multiculturaiitat. L’antropologia aporta sobretot el seu arsenal metodologic-conceptual
a una investigacio que &s molt interdisciplinaria, i especialment el que es coneix com
a “etnografia d'aula” per observar conductes i propostes individuals i grupals que
matisen els condicionants institucionals (Juliano, 19986:281).

* No és aqui ¢l lloc de diferenciar els corrents i tendéncies en aquest camp. Veure Ievolucié i concepcions en
Comelles i Martinez (1993) o un resum en Martinez Herndez (1996).

% “Tradicionalment aquesta tasca s’encomanava a les mateixes institucions de les quals depenia 1a perpetuacio
bioldgica de la comunitat: familia o grup de parentiu; pero en les societats complexes modernes, articulades a
Pentorn d’estats-nacio, aquesta funeié basica es deriva cap a institucions especialitzades articulades en
complexos sistemes educatius, gue assumeixen la tasca de distribuir €ls coneixements socialment significatius,
d'acord amb criteris més o menys estandarditzats d’equitat i eficacia™ (Juliano, 1996:279).
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Sobre alguns d’aquests aspectes s’han publicat obres de variada orientacid, des d'un
rapport de textos per a docents (Velasco, Garcia i Diaz, 1993) i altres obres de
caracter introductori o general {Garcia i Pulide, 1994), fins a les que tracten aspectes
especifics relacionats amb el marc escolar, com la multiculturalitat (Juliano, 1993), la
ideologia i estratificacié social (Lerena, 1989) o la diferenciacié sexista {Subirats i
Bruliet, 1988). Destaguem també l'article d’analisi institucional en un centre educatiu
(Caravantes, 1992) i una obra que, tot i realitzada des d'una orientacié disciplinar
pedagogica, é€s una- interessant etnografia escolar que pren com a unitat

d’'observacié lexperigncia d'una mestra (Arnaus, 1996).

Pel que fa a les obres d'antropologia del benestar, presten una atencié prioritaria a
les persones dependents o en desavantaige social per diferents raons. S'estudien
tanmateix les imatges que es projecten sobre aquest tipus de problemes, bé en els
mitians de comunicacié o en linconscient social, i les formes de resposta a aquests
estereotips. La definicié dels problemes segons la legislacio, els tdcnics o els usuaris
també ocupa I'atencié d’aiguns estudis institucionals, atds que “el cami pel qual un
problema és definit pot ajudar a determinar qui és inclds sota una etiqueta particular”
(Hutson i Liddiart, 1993:47) i d’'aquesta manera les definicions reflecteixen la

mentalitat de la institucid que interve.

Una mostra d’aquests estudis fora de les nostres fronteres el trobem en |a recopilacio
d'Edgar i Russel (1998) en qué es reivindica ja linia de recerca en el camp del
benestar huma, “definit en el sentit més ampli com el procés de normalitzar o
optimitzar el ‘ben—ésser’ de societats, organitzacions i individus dependents” (1998:
1). Aquests autors defensen gue Pantropologia és la ciencia que més aprofundeix en
les analisis socials i que projecta una visié més amplia, per la qual cosa pot resultar
molt Otil per a les intervencions sobre el benestar. Warren (1998) va més enlla i diu
que els estudis antropoldgics sobre el benestar ajuden “a il-luminar la utilitat de
lantropologia social, la qual, guiada per l'objectiu de propiciar respostes a les
gliestions de com i per qué la gent viu com viu, ofersix una perspectiva de la practica
com un tema per dret propi i no simplement com un mitja d’informar sobre ia politica
publica” (Warren, 1998:183).
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{ 'antropologia del benestar tamheé §'interessa per la vessant humana de la provisié
del benestar, per quina és la realitat que hi ha darrere deis discursos oficials i de les
persones a qui es destinen les politiques publiques. Per tant, [a perspectiva analitica
a adoptar per a I'estudi de Ia provisié del benestar ha de ser eminentment politica, ja
que el procés de creacio i implementacié del benestar esta profundament imbricat
amb les relacions de poder en cada societat. Aix0 mateix porta Hoeclin (1998) a
considerar la necessitat de transcendir les aparences i a entendre el benestar com
un “sistema de reproduccioé social de certs tipus de persones socials amb relacions
pariculars. {...) Els sistemes de benestar es construeixen a partir d’assumpcions
particulars sobre els rols apropiats per a les persones i les seves relacions amb la
societat, | son manipulats d'acord amb {o almenys associats a un discurs sobre) els
requeriments econdmics. Els tipus de diferencies, | en especial les diferéncies de
poder pracisament per fa seva preséncia en les estructures i els discursos quotidians,
es presenten com a naturals i inevitables, fins i tot ben repartides” (Hoeclin, 1998:76).

Des d’aquestes orientacions s’han realitzat investigacions sobre community care com
a estrategia d'intervencié social per restablir processos reiacionals en baris
(Tervillion i Green, 1998), analisis antropoldgiques dels professionals que presten el
servei d'ajuda a domicili a la gent gran (Warren, 1988), i també s'ha tractat la
problematica que presenta el sistema de contraprestacié vigent a Nova Zelanda que
obliga la gent gran a liquidar les seves propietats com a requisit indispensable per
rebre atencié social (Keeling, 1998)*. McCout (1998) analitza un programa de
matrones en el context comunitari. Aarre (1998), mitjangant un estudi etnografic d’un
centre privat d’acollida infantil, analitza la transformacié de la concepcié de l'infant
posant en relleu sl conflicte entre practiques caritatives i el dret d’assisténcia com a

servei public.

La revista nord-americana Practising Anthropology també recull en el volum 16 un
monografic dedicat a les contribucions antropoldgiques a la politica i la practica det
benestar. En ell es subratllen les aportacions especifiques de I'antropologia per a
lavaluacié de les conseqiéncies de les politiques socials centrades en programes

administratius concrets. Per exemple, es denuncia la ineficacia dels programes

* Sistema, signi dit al marge, no gaire diferent del que es troba vigent a Catalunya, com veurem després.
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d’ajuda a families amb infants dependents (AFDC) perqué implica homogeneitzar les
situacions familiars i socials que son diferents segons els contextos i col-lectius; en
un altre cas s'analitzen els programes d'ingressos complementaris per a gent gran i
persones amb disminucio (SSI), o els d'assisténcia general (GA), per mostrar els
problemes d’aplicacié segons la conceptualitzacid que fan dels beneficiaris i que
comporta que quedin exclosos d'altres programes especitics. En definitiva, “‘com a
antropblegs podem comprendre la culiura del gover i de les agéncies socials aixi
com som sensibles a comprendre la cultura dels ‘indignes” {Glasser, 1994:4).

En lantropologia catalana, i fins i tot hispana, no hi ha gaire exemples d'etnografies
sobre aquest sector assistencial o de serveis socials. L’nic tema que ha congregat
estudis en aguest sentit (deixant de banda els que s'han anomenat en parlar del
camp de la marginacio) és el de la gent gran i els establiments socials destinats a la
seva atencié. Les principals aportacions sobre la veliesa sén les de San Roman
(1989), Fericgla (1992) i Garcia (1995), que és Ia que més s'adiu a Porientaci¢ dels
serveis socials. Les dues primeres es dediquen més a fer un recorregut psr la cultura
de I'ancianitat tot i que també tracten sobre Pus d'algunes institucions especifiques; la
darrera és una etnografia a partir d’entrevistes en profunditat que analitza com els
recursos imposen una gradual marginacio de la gent gran, a la qual s’ailla de la resta
de la societat, la qual cosa reprodueix una imatge cultural paterno—compassiva.

Finalment, també hi ha altres branques que indirectament aporten conceptes ©
proposicions aplicables a la provisi6 institucional de serveis socials, i a les quals no
ens referim per no allargar el repertori. Per exemple, l'antropologia econdomica, a
partir dels estudis realitzats sobre lintercanvi de dons (Mauss, 1923; Godelier, 1998),
t& un camp important d'exploracié en els serveis socials ja que aquests participen de
la redistribucio que realitza l'estat, es nodreixen de la reciprocitat del sector mal
denominat “informal” (familia, grups d'ajuda mutua, organitzacions comunitaries), aixi
corn del sector mercantil que actua segons les lleis del mercat, Totes elles sén
relacions amb les quals s'imbriquen aspectes morals i concepcions culturals, perque
Feconomia és una activitat institucionalitzada, que es realitza en el marc d’unes
determinades condicions socials; “no hi ha escassesa per definicié, hi ha formes
diferents en cada cultura de distribuir els recursos i els béns produits. L'seconomia és,
doncs, una modalitat de la cultura” (Comas d'Argemir, 1996:108).
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1.2. La proteccié social: entre la pobresa i el treball

L.'objectiu que es pretén en aquest apartat és mostrar la significacié de les diferents
formes que ha adoptat la funci¢ de proteccié social en el curs de la historia del mén
occidental. Considerem que abans d'explicar la naturalesa i I'actual representacié
dels serveis socials cal comengar per esbrinar, encara que sigui succintament, el
procés evolutiu seguit per la proteccié social. Perqué, si bé aquest tipus de serveis
son una construccié relativament recent en el nostre univers cultural, sorgeixen com
una continuitat d’altres formes d'ajuda que, d’'una manera o alira, es remunten
gairebé als origens de la humanitat, i en cada epoca i segons les circumstancies
concurrents, la funcié de socorrer s’ha interpretat des de concepcions culturals molt

diferents.

La historiografia de la proteccio i previsié social ha estat tractada des de diferents
sabers disciplinars per nombrosos autors i té una tradicié forga consolidada en ei
discurs de les cigncies socials®®; en aquest apartat ens basarem, per tant, en algunes
d’aquestes fonts secundaries, especialment en aquelles que articulen un discurs dels
fets socials més proxim i d'utilitat per emmarcar ia present analisie.

La linia argumental que s’ha adoptat en les pagines que segueixen comenca per
evidenciar com apareix un espai social diferenciat; després planieja una inicial
bifurcacio d’aqusest espai segons de la validesa productiva de l'individu; en el tercer
epigraf s’'analitza la conceptualitzacié de la pobresa en el periode medieval, i en el
darrer punt, el debat se centra en I'aparicié de la “previsid social”, que interpretem
com la segona bifurcacio que no resol, perd, la complexitat en qué s’ha convertit

Fespai social.

* Veure algunes de les més significatives en: Alvarez-Uria (1983) des de la psiquiatria; VV.AA. (1986) i (1990)
des de la histdria; Moix (1980) des de la politica social; Beltran (1992} i Alonso i Gonzalo (1997) des del dret, i
Castel {(1997) i Rosanvailon (1995) des de la sociologia.

* Cal advertir, perd, que en no ser aquest I'objecte de I’estudi no s’aprofundira ni en evolucié historica ni en fa
descripcid de les aportacions, les quals només tenen, en aguest cas, un valor de contextualitzacio.
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1.2.1. La construccié de I'espai social

Els serveis socials slinscriuen en Tambit genéric del que, convencionalment,
s'anomena la proteccié social, entesa com la funcio institucional dirigida a canalitzar
la solidaritat col-lectiva cap a aquells membres d'una societat que, de forma
transitdria 0 permanent, es troben en situacié de desavantatge comparatiu o amb risc
de patir-la; la finalitat dltima de la protecci6 és contribuir a la necessaria preservacié
de la cohesid de la mateixa societat. Comencar el recorregut en aquest punt significa
plantejar-se com es produeix en la mentalitat coldectiva un cert reconeixement que
determinades situacions represenien una amenaca de fractura social i, a partir
d'aquesta, com es fa necessari que la societat procedeixi a acreditar el conjunt de
dispositius per fer front al desafiament que suposa. Ens servim de I'expressio
“qliestic social’, que aqui prenem en la seva accepcié més genérica, per denominar
aquesta conjuntura, a la qual diversos autors, tot i gue en un sentit més precis,

també recorren .

Com explica Castel (1997)%, l'origen de ambit social es planteja arran de la “qlestié
social” que defineix com “faporia® fonamental en la qual una societat experimenta
Penigma de la seva cohesid i tracta de conjurar el risc de la seva fractura” (1997 20).
La “qiiestié social" és, en aquest sentit, una situacié existencial que transcendeix
Pambit particular, interpel-la el cos social i es converteix en problematica perqué, tot i
plantejar-se explicitament als marges de la vida social, “posa en questid” el conjunt

de la societat respecte a la seva capacitat d'existir com un conjunt vinculat per

27 pixi Rosanvallon diu que aquesta expressio, llancada a finals del segle XIX, remetia a les disfuncions de la
societat industrial (Rosanvallon, 1993: 7). D'alira banda, Fehér ens aclareix que la giiestié social es dona quan es
compleixen dues condicions: “una socictat de béns, en la qual la pobresa i Populéncia estaven distribuides d’una
forma ‘natural’ als béns respectius™, i “I’estat i la societat també havien d’estar, almenys relativament, separats”
(Heller i Fehér, 1989:249)

* En aquest apartat s seguira en bona part Ianalisi que fa aquest autor perque, a mes de ser una obra recent i
rigorosa, ofereix un tractament molt complet de I’evolucis historica que ha seguit “p social” fins a Pactualitat,
tof § centrar-se basicament en I'experiéncia francesa i en la relacié salarial.

2 “Mot grec que significa abséncia de cami, per designar aqueils problemes que presenten una dificuitat logica
insuperable. Aquest terme 1 una significacio semblant a paradoxa.” (Gran Enciclopédia Catalana, 1970).
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relacions d'interdependéncia; és a dir, es produeix una espécie d'efecte bumerang,
en virlut del qual els problemes plantejats per les poblacions que encallen en els
limits d’'una formacid social retomen cap al seu centre (1997:23).

Perd aquesta mentalitat d’interrelacio entre centre i periféria (integrats i desintegrats)
no aparaix siné molt recentment en la historia de la humanitat. Durant molt temps no
es plantejava qué es podia fer per reintroduir en el joc social les poblacions
invalidades ber la conjuntura, entre d’altres coses perque aguest joc social no tenia
un espai simbdlic determinat. Castel argumenta que el desafiament del lioc que han
d’ocupar les franges més desocialitzades de la societat és el que permet I'aparicié
d’'un espai social’’, la qual cosa suposa ja un reconeixement operacional. L'espai
social es representa com un espai intermedi entre I'organitzacié politica i el sistema
econdmic en el gual es poden restaurar o establir vincles que no obeeixen a una
logica estrictament economica ni a una jurisdiccio estrictament politica (1997:20). La
“guestié social” és, doncs, el detonador perqué es configuri un cert “espai social”,
reconegut com a tal a partir de la presa de consciéncia de les condicions de vida de
ceris grups de poblacié.

D’alguna manera, “lo social” va comengar a configurar-se en algunes societats, com
ara les de l'occident europeu, quan es planteja la “qliestid social” de les comunitats
que es veien amenagades per [a pressid de tots aquells individus que no trobaven el
seu lioc en lorganitzacio tradicional del treball. Aquest “social” primigeni és el que
Castel anomena “soc;'a!-assfsrencfaf‘m, com una modalitat de resposta a la “qliestié
social” que precedeix els esquemes actuals de proteccid social. Hi ha, per tant, en
I'aparicié de Pespai social un primer moment d'inflexié en la mentalitat de les
societats tradicionals que convé analitzar per apreciar quina és I'evolucié que porta al
naixement de l'espai social-assistencial.

* Castel fa una aguda diferenciacié entre “social” i “societal” que desmunia la qualificacio que es fa de tota
relacié humana com a social pel sol fet que ’home sigui un ésser que viu en societat. Per aixd anomena
“societal” aquesta caracteristica general de les relacions humanes com a formes d’existéncia col-lectiva, i reserva
el qualificatiu de “social” per a la configuracié especifica de practiques que suposen una especialitzacio de les
activitats i de les mediacions institucionals. Aixd vol dir que hi ha societats sense “lo social™ (1997:34).

*1 Assistencial no té aqui encara el significat que més tard es donaria a una forma especifica de proteccio; cal
entendre que €5 una categoria analitica que empra I’autor per diferenciar-la d’altres formes que adopta “lo
social”, especialment, la previsié.
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Existeix Pevidencia que, al llarg de la histdria humana i en totes les societats, s’han
activat certes practiques d'auxili per minorar la inquietud que provoquen determinats
conjunts d'individus respecie a la capacitat per mantenir la cohesié d'una societat™.
Perd com diu Rosanvallon, “en les societats tradicionals, el principi de la cohesid
social esta inscrit en l'estructura mateixa de la societat. Tant les jerarquies i les
distincions, com les equivaléncies, relacionen els homes entre si de manera
organica. El vincle social es percep com a natural, bé es tracti de la familia, de la

relacié de veinatge o de la jerarquia social en el seu conjunt.’ (Rosanvallon 1995:17).

Aquestes societats sense “lo social” estaven totaiment regides per les regulacions de
la sociabilitat primaria, és a dir, pels sistemes de regles que vinculaven directament
els membres del grup, a partir de la seva pertinenga famitiar, de veinaige, de treball, i
en elles os donaven xarxes dlinterdependencia sense la mediaci¢ d'institucions
especifiques. En aquestes formacions no existia “lo social’, “lo econdmic” o “lo
politic” com a dominis identificables de ptactica. En Yoccident cristia, aquesta
estructura tancada ha estat la dominant en 'dpoca feudal, aquest tipus de societat
conjugava dos vectors principais d'interdependéncia: les relacions horitzontals en el
si de la comunitat rural i les relacions verticals de subjeccié al senyor feudal (Castel,
1997:34-35).

Perd, fins i tot en les societats més regulades per les interdependéncies tradicionals,
poden sorgir problemes per la ruptura de les xarxes d'integracié primaria. Es el que
Castel identifica com a “desafiliacic’ i que es produeix quan “el conjunt de relacions
de proximitat que manté un individu sobre la base de la seva inscripcié territorial, que
és tar‘nbé la inscripcié familiar i social, 1€ una fallada que Fimpedeix reproduir la seva
existéncia i assegurar la seva proteccid” (1997:36). Algunes comunitats molt
estructurades podien pal-liar aquestes fallades de la sociabilitat primaria mobilitzant
les potencialitats de la mateixa sociabilitat; tendien a funcionar, doncs, com els
sistemes autoregulats 0 homeostatics que recomponen el seu equilibri a partir dels

propis recursos.

52 Algunes de les formes més antigues de protecci6 i assisténcia son tractades, entre d’altres, per: Casado (1987),
Aleman (1991) i Garcés (1996).
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Era aixi com es produia la reafiliacid; la integracio es reconstiiuia en la mateixa
comunitat terriforial a parir de les interdependencies horitzontals i verticals que
generava la mateixa inscripcid. En aquestes societats no es plantejava encara “la
questid social’, tot i que la pobresa era immensa i general, perqué aquesta no
representava cap factor desestabilitzador i, per tant, no hi havia cap instancia
especialitzada d'assisiéncia. No s’ha d'oblidar que dins d’aquest entorn comunitari
era molt present la concepcid cristiana de la pobresa, cosa que comportava que, en -
un context oficialment confessional, la caritat fos estesa com una obligacié universal,
tot i qgue amb certes condicions discriminadores (veure Castel, 1997:46 i s.). Tampoc
no es pot tenir la caritat com P'Unica pauta d’afrontar linfortuni; “l'ajuda mutua d’ambit
primari hagué de ser una institucié fonamental en la societat medieval i no seria propi
inscriure-la dintre de I'drbita de la caritat. Moltes societats no cristianes han acudit |
"

acudeixen a lajuda mutua primaria per afrontar demandes humanes especials
(Casado,1987:90).

L'esquema que hem desenvolupat és aplicable {amb algunes matisacions segons els
territoris) a la societat feudal anterior al segle X. Perd, arriba un moment en que es
relaxen els vincies de la sociabilitat priméria i Pestructura de la societat es fa més
complexa fins al punt de fer impossible aguest tipus de resposta global i poc
diferenciada; és llavors quan els problemes entorn de l'assisténcia a les persones
amb carencies, que fins aleshores eren assumits sense mediacié per la comunitat
d'inscripeid, passen a ser objecte de practiques cada cop meés especialitzades. La
condicio antropologica de l'assisténcia deixa, doncs, d'entendre’s com gquelcom
exclusivament “naturalitzat”, tot i que aquesta condicié no I'ha perduda mai del tot i
ha estat una opcit que forma part del dsbat fins als nostres dies.

I.2.2. L’ambit de I'accié social
Quan la societat es fa més complexa és quan apareixen les primeres formes de

proteccié organitzada i s'obre el cami d’un nou tipus de relacions entre els homes: la

imponrtaincia d'aquest fet esta en laparicié d’'un nou vincle social que es conforma
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com una institucié voluntaria i artificial. Amb aquesta situacié de ruptura respecte a
les xarxes d'integracié primaria que eren una obligacio moral i, per tant eren naturals,
els individus desafiliats passen a ser assumits institucionalment com a subjectes de
tractaments particulars i especialitzats; és el que Castel anomena sociabilitat
secundaria®®. Les relacions socials institucionalitzades que produeix la mateixa
societat s6n Jes que s'erigeixen com a garantia de la vida de I'ésser huma; aquest
s'emancipa cada cop més de la naturalesa i, amb aquesta transformacio progressiva,
també va “desnaturalitzant” les seves practiques d'assisténcia, cosa que es pot
apreciar en tots els camps de la proteccié de les condicions de vida i de la salut™.

En aquest moment d'inflexié en qué apareixen les primeres formes de proteccid, alio
“social-assistencial’ presenta algunes caracteristiques formals comunes que, seguint

Castel (1997:41 i s.), podem resumir com segueix:

a) El “social-assistencial® és una construccié de conjunt, formada per practiques
protectores, d'integracié i, més tard, preventives que comporten el resultat d’una
intervencié de la societat sobre ella mateixa, a diferéncia de les institucions que

existien anteriorment per tradicié i costum.

b) Aquestes practiques presenten, almenys, un principi ‘d'especialitzacié que és
Porigen d'una futura professionalitzacié; no és qualsevol qui es fa carrec d’'aguest
tipus de problemes sin6 que es tracta de grups d'individus que tenen un mandat i

s6n nomenats per a aguesta missio.

¢) Com a conseqiiéncia, s’origina almenys una minima tecnificacio de com s’han de
fer les coses: l'avaluacié i la seleccié dels qui rebran lauxili suposa construir
categories, encara que siguin barroeres, que serveixin de guia; per aixo cal uns

sabers, una pericia i una técnica propis. Per tant, la practica ha de ser ritualitzada.

d) Quant a la Jocalitzacio de les practiques de proteccié, des d'un bon principi es

divideixen entre intrainstitucionais i extrainstitucionals. Tot i les raons per portar

35 Castel utilitza aquesta expressié (socialitat o sociabilitat), que deu a Caillé (1986), per significar 'aparicié de
I'assisténcia especialitzada a pariir de Ya fallada dels socors no especialitzats (1997:34).

™ Veure, per exemple, Alvarez-Uria (1983).
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Patencid al medi sociofamiliar, hi ha problemes que ho fan impossible i aguesta
tensio representara una linia de forga important en Porganitzacié de Fassistencia.

e} L'assisténcia no és per a tothom que es troba sense recurses, siné que algunes
persones son acceptades i d'altres refusades; les dues condicions o criteris que
fan possible rebre assisténcia sén pertanyer a la comunitat i, especialment, no ser
valid per treballar. Ambdues condicions tindran una incidéncia molt important
perqué suposen la diferenciacid respecte a altres intervencions socials dirigides a

la poblacié treballadora.

El criteri de domiciliacié que fa que la solidaritat es destini als proxims i el de la
capacitat o incapacitat respecte af treball donen lloc a les primeres classificacions per
justificar la proteccié. Tant 'un com l'altrs, d’alguna manera, arribaran vigents fins a

t*°. El criteri de pertinenca a la comunitat delimitava ambit d'alld “social-

Pactualita
assistencial”. L’assisténcia depenia del domicili de l'individu, no tant perque l'auxili es
prestés a domicili {ja s’ha dit que podia ser prestat tant dintre com fora de les
institucions) siné perqué ia concepcit de 'assisténcia nomeés afectava el “proxim”, el
de ia mateixa comunitat, com a prolongacié de la sociabilitat primaria i per evitar la
fractura social del mateix grup social. La proximitat significava dues coses: proximitat
geografica (viure en el radi teritorial de la comunitat), perd sobretot proximitat
simbolica (ser reconegut per persones dignes), i ambdues eren necessaries per
rebre la tutela comunitaria. La proteccio dels proxims va formar part tant de la
ideologia assistencial de 'Església (el proisme es configura sobretot com a proximy,
com de ies autoritats municipals gue van assumir la seva part de responsabilitat quan

es converteix en un problema d'administracio de la indigéncia urbana.

Efectivament, juntament amb PEsglésia que es feu carrec d’aquest tema en els
origens, altres estaments de les ciutats® -els senyors, notables i burgesos rics, les
confraries i les associacions d’ajuda muitua dels gremis- multipliquen la gestié de

Fassistencia; "l'organitzacié de lassisténcia sobre la base de la domiciliacié es

*> Un exemple el trobem en les rendes minimes d’insercié en que s’exigeix tant el precepie d'estar empadronat 2
la comunitat autdbnoma, com la demostracié d’una sitwacié de no-treball (de fet equiparable a la invalidesa en la
rostra societat).

% Especificament sobre aquest tema, vegi’s Assier-Andrieu (ed.) (2000).
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sistematitza amb el desenvolupament de les ciutats, i implica una transferencia al
teixit urba de les institucions i els professionals de lassisténcia, que sén ja els
religiosos” (Castel, 1997:51). Aixd, a mes de representar un primer pas cap a la
“publificacié” de la proteccid, demostra que Porientacié inicial de l'assistencia es
circumscrivia a 'ambit local | primordialment als qui tenien la consideracié de veins®.
Fins i tot quan més endavant, com a conseqilencia del desenvolupament de les
ciutats i de la conjuntura economica, les relacions de la sociabilitat urbana fan cada:
vegada més dificil aquest tipus d'assisiéncia de proximitat, Patencié ats no domiciliats
sols esdevé un mitja que es planteja com a necessari per restaurar la pertinenca a la

comunitat®®.

L'altra condicié imprescindible per rebre I'assisténcia s la incapacitat per treballar.
“ es poblacions que son objecte d’intervencions socials difereixen fonamentalment
segons siguin o no capaces de treballar, i d’acord amb aquest criteri son tractades de
maneres totalment diferents”, diu Castel (1997:29). La validesa per al treball és
sempre una criteri envoltat de certa ambigtitat perqué també sén heterogénies les
condicions que donen lloc a la categoria d'incapagos; perd, en aquest sentit, els
signes que manifestaven la impossibilitat fisica (defectes o lesions, malattia, veliesa,
etc.) eren primordials perqué permetien advertir immediatament que la incapacitat no
era voluntaria. Es important considerar que en lideari assistencial, més que la
condicié de “pobre”, el que justificava eis socors era la incapacitat per al treball
conjugada amb el criteri de proximitat simbolica o social. Aixo no treu que el model
ideal per a Passisténcia es podia veure burlat per estrategies com la simulacié de la

invalidesa®™ o el cas paradoxal dels “pobres vergonyants*®.

37 En Assier-Andrien (2000) es debat sobre aquesta consideracio del veinatge enwe la Catalunya Nord i el
Principat, i que és especialment sensible als processos particulars de cada territori.

3 poojes instilucions assistencials, en principi només s’admetien els captaires domiciliats i s’exclofen els
estrangers i rodamons; era, per tant, un instrument de gestio de la mendicitat en Pinterior de I’espai urba i per als
indigents autdctons.

3 En el fons, amb la simulacié es verifica la importancia que satorgava al criteri d’incapacitat.

 Eren aquelis que, havent rebut una bona educacié i havent ocupat un lloc honorable en la societat, no podien
mantenit el seu rang per les circumstincies que sigui i queien en la pobresa. Tot t que eren assistits sense
presentar incapacitats fisiques, es considerava que quedaven dispensats dels treballs manuals perqué seria indigne
de 1a seva condicié: per tant, I"obligaci6 de treballar no subvertia I’estructura social, j a mes, fa validesa per al
treball es compensava amb la forga i el caracter def vincle comunitari.
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Finalment, l'assisténcia també va atendre el mendicant valid per al traball (iot i les
reiterades prohibicions), perqué es feia passar al davant la condicié de membres de
la comunitat, perd, sobretot, perqué es comengava a plantejar la possibilitat que no
tots els inactius eren culpables de no treballar. En paraules de Castel, el mendicant
valid “formula a lassisténcia l'enigma de lesfinx: com converiir un sol-licitant d’ajuda
en un productor de la seva propia existencia. Aquesta pregunta no té resposta,
perque la ‘bona resposta’ no esta en el registre assistencial, sind en el registre del
treball” (Castel, 1997:68). Aquest sera un dels grans dilemes que reviura en totes les

crisis economiques fins a finals del segie XX.

.2.3. El problema de la pobresa

Ja s'’ha fet referencia al fet que en les societats en que predominava la sociabilitat
primaria, tot i que la pobresa era immensa i general, no es planiejava encara “la
guestid social” perqué aquella no representava cap factor desestabiliizador.
Integrada com estava en la concepcidé del mén, no es qliestionava sind que
s'assumia com un “statu quo’ fruit dels esdeveniments de l'atzar davant els quals
nomes quedava la resignacié. “Tot era un problema individual: tant la pobresa en s,
en la gual no es veien causes socials sind naturals, com les solucions a la mateixa”,
diu Alvarez (1990:9}, pero caldria matisar la primera frase —per entendre’n el veritable
significat— dient que no era tant un problema com una condicio natural, atés que no
es glestionava ni causava conflicte, i que no era tant d’indole individual com comuna
pergqué era un estat de vida que, en aquelies societats, afectava la immensa majoria
de la comunitat. En aquesta etapa prévia, el factor determinant per al manteniment
d'una concepcid sublimadora de la pobresa fou 'hegemonia gairebé absoluta de

PEsglésia com a institucié®’.

Lopez (1990} defineix encertadament aquest periode com a eclesiastic-institucional i
d’ell afirna que “la caritat es el fonament i fa base de l'accio, i la seva realitzacié
entra dintse del que M. Mauss ha denominat com a 'economia del regalo’. Encara no

*! El paper de 'Església com a institucié mediadora és tractat per Sarasa (1993).
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es concep la pobresa com un problema social que es necessari afrontar i el pobre
sera vist com lintercessor privilegiat en el cami de la salvacié” (1990:27). Els
agents socials eren, gairebé en exclusiva, els clergues i els frares dels monestirs, els
quals practicaven la caritat sense que aixd suposés cap accié institucionalitzada,
“com un deure moral respecte a unes persones que, en tant que son subjectes
individuals, estan mancades d'existéncia real per a qui els ajuda: sén un ‘genere’, la

imatge d'un altre, no ells mateixos” (Lopez, 1990:28).

Castel (1996) ha posat en relleu el caracter ambivalent, fins i tot contradictori, de |a
representacié cristiana de la pobresa, en qué, d'una banda, s’enalteix la pobresa
voluntaria com a component essencial de la vocacid religiosa, perd de laltra se’'n
desconfia —en el cas dels ordes mendicants— o fins i tot es recrimina si posa en
qilestié 'ordre de I'estructura social. Aixi i tot, aquesta contradiccié, diu, “és superada
en el pla de les practiques per dues formes de gestid especifiques de la pobresa:
I'assistencia s'inscriu en una economia de ia salvacio, i lactitud cristiana funda una
classificacié discriminatoria de les formes de pobresa” (1996:46). L'economia de la
salvacio representa un comerg simbblic entre rics [ pobres, amb I'almoina com a valor
d'intercanvi i la salvacié com a meta sublimada; logicament no es qliestionava Yordre
no igualitari de! mén i en canvi es justificava la pobresa. Tanmateix, la classificacié
discriminatdria portava a rebutjar certs individus (els qui es revelaven contra
l'organitzacié social) i n‘apreciava uns altres (els qui presentaven signes de sofriment
corporal), com posa de manifest Alvarez-Uria: “la malaltia, sinonim de pobresa, efta
en la societat medieval un signe visible del transcendent. Els cristians tenien
Pobligacié d’auxiliar i assistir els malalts, pobres i menesterosos, igual que Crist els

havia socorregut” (1983:31).

Tot i que ja des de finals del segle X! es dona una cerna institucionalitzacié de la
caritat mitjangant les hostatgeries dels monestirs, no és fins a la secularitzacio
posterior de la socistat que l'assistencia passa a ser objecte d’atencié publica i
d'intervencio institucional (Lépez, 1986:54). El canvi de mentalitat que es produeix
amb el procés de secularitzacio fa que es comenci a gliestionar la concepcio de la
caritat cristiana gue emparava discriminantment nomeés els “pobres de Jesucrist”: “en

42 |a referéncia a Mauss i a la seva “teoria del do” és més complexa en quant comporiz altres constrenyiments
que aqui signoren. Veure Mauss (1991) o Godelier (1998).
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el segle XIl la pobresa comenca a ser gliestionada, s’escolten critiques a Església
per apartar-se de lideal cristia primitiu (...) algunes de les veus meés critiques
arribaran a dir que Yalmoina no és tant sols un deure del ric, siné un dret del pobre”
(Lépez, 1990:28). D'altra banda, el desarrelament de! territori que comporta I'aparicié
dels rodamons i estrangers, de pobres valids que viuen pidolant, i la confluencia
d'aquests grups, cada cop més nombrosos, en les concentracions urbanes van fer
que es passés a veure el fenomen de la pobresa com un “perill social”. “en qualsevol
cas, es tracta de fer patent sempre que el perill ve de l'exterior per intentar demostrar
aixf 'adhesié unanime en linterior, al mateix temps que, en nom de la seguretat
naciohat i de la defensa dels valors de la patria, es procedeix al tancament dels
sospitosos” {Alvarez-Uria, 1983:36).

Ens trobem, per tant, amb un doble canvi intetrelacionat: d’una banda, la pérdua de
Phegemonia absoluta de I'Església i Finici de participacié d'altres estaments de les
ciutats; “des de finals del segie Xlll la caritat. es converteix en una especie de servei
social ‘local en el qual col-laboren totes les instancies que comparieixen la
responsabilitat del ‘bon govern’ de la ciutat” (Castel: 1997:52); i de Paltra, 'aparicid de
dispositius especifics destinats a tractar de racionalitzar el fenomen desbordant i
desestabilitzador d’'una pobfesa itinerant sobre base de la localitzacid: “les mesures
per posar remei a la pobresa s’aniran proc!uint ja de forma paral-lela a aquelles que
tendeixen a fixar i delimitar els subjectes que poden ser considerats pobres —i, en
conseqiiencia, ajudats— i aqueils que en cap cas hauran de ser atesos, sind obligats
a treballar, fixats al seu ofici i localitat. Es aquest el moment en qué apareixeran
clarament associades fassistencia i la repressio, com les dues cares d'una mateixa
moneda” (Lopez, 1990:30). Les agrupacions locals que floreixen en aquest pericde,
“burgs amb un régim exirafeudal” (Casado, 1987:92), es veuen desbordades per
Paflueéncia en massa de gent que es nega a treballar, que viu fraudulentament
vagabundejant i sol-licitant aimoina, com si fossin veritables pobres, demanant salaris
“impossibles”, per la qual cosa aplicar el principi de proximitat requersix mecanismes

institucionais de contencio fins aleshores innecessaris.

Aquest moment també constitueix un moment clau per comprendre tota la qilestié

des d’'una optica politica, perqué amb la “desnaturalitzacio” de la caritat i la sortida a
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“Parena pliblica” de “lo social” s'obre —com si fos la caixa de pandora— la possibilitat
de gestionar una funcié pablica ntimament relacionada amb el poder, cosa que
podem considerar origen de legitimacio; es destapa, per tant, l'interés corporatiu pel
domini d'un ambit que, des d'aleshores, t&¢ —com Jano- almenys dues cares: la
publica i la privada, i que impel-lira a crear els primers mecanismes d'intervencio que
s’aniran mutant i perfeccionant en el futur. Quan el pensament social sobre la
pobresa i 1es seves respostes materials evolucionen cap a l'especialitzacié i
delimitacié del fenomen, s’observa una lenta, perd constant, tendéncia a la
intervencié per part dels poders establents (laics i eclesiastics) per controlar
Passistencia. La luita entre els dos poders es desenvolupa en el terreny tedric
(plantejaments sobre la necessitat i la funcié de la caritat, la seva oposicié o caracter
complementari respecte a la justicia i, finalment, la paulatina substitucio pel concepte
i sentiment de filantropia), i en el més directament ‘factic’ el poder sobre persones i
béns, sobre paraules i coses. “En definitiva, es Huita pel poder” (Ldpez,1990:29).

Quant als dispositius, Phospital és el més important en Ia historia institucional de
Passisténcia i la seva preséncia fou constant fins a Iépoca modema, tot i 'evoluciéd
que va anar experimentant al llarg del temps. Els establiments hospitalaris s’acollien
en un principi tant malalts com pelegrins o pobres en general i després es van anar
especialitzant i van restringir la perménéncia dels gui no estaven malaits a uns pocs
dies; van fer aixi una funcié més semblant a la dels actuals albergs de transeunts.
Passen d'estar solament en mans del ciergat a compartir la responsabilitat amb les
autoritats de la ciutat i, més endavant, a viure la irrupcié de la societat civil en forma
de confraries, germanies | gremis®®, | la tercera tendéncia en l'evoluci6 és el pas de
la mera assisténcia reparadora, dels socors fisics | puntuals, a la rehabilitacié moral

amb incidéncia en la reeducacié prolongada de les categories “dextraviats” 4.

La referencia a laptitud per al treball, que va portar durant el Renaixement a les

classiques tipologies entre la poblacié pobra (els vertaders i falsos pobres), va

4 \eyre Claramunt (1997) sobre els dispositius d"ajut mutu entre els gremis a Barcelona.

* «] a disciplina de I"hospital general, el treball forgds interromput per oracions incessants, 1’aptenentatge de
PPordre i |a regularitat son les receptes ben conegudes d’una pedagogia enérgica la logica de la qual sistematitzara
Erving Goffman, i que ha de permetre al reclos, després d’aquest periode de reeducacié, reprendre el seu lloc en
la seva comunitat d"origen i ser en endavant ‘un membre util per a Pestat™ (Castel, 1997:56).
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comportar tambeé la conseglient repressié per a aquells qui eludien Pobligacié laboral.
Insignes pensadors socials com Juan Luis Vives el 1522 en I'obra De subventione
pauperum, Juan de Soto o Domingo de Robles van materialitzar aquesta filosofia que
‘subordinava l'assisténcia a la incapacitat per al trebail. El tractament que s’havia de
donar a aquestes poblacions no fou del tot coincident entre aquests mateixos i altres
pensadors socials de I’época“; el que estava en joc era hegemonia de IEsgiésia
enfront de la intervencié dels poders publics i la no reglamentacié de la pobresa sota
el domini de la caritat entront de la proteccié com una accid secularitzada’®. Amb la
progressiva acceptacié del corrent d'intervencié puablica ss produeix una lenta perd
persistent municipalitzacié de l'accié social, de manera que I'Església perd part del
seu protagonisme (Beltran, 1992:78). La politica que van adoptar moltes ciutats
europees es basava en els nous principis de prohibicio estricta de la mendicitat,
d’exclusio dels estrangers, d'empadronament i classificacié dels necessitats i de

desplegament de socors diferenciats per a les diverses categories de beneficiaris.

Perd el més important és que aquesta generalitzacié de la pobresa també comporta
les primeres mesures de repressid, que tendeixen a evitar els abusos que havia
fomentat el tradicional discurs caritatiu¥’. De nou apareix la domiciliacié com una
condicio prévia de l'ajuda, que faci possible recuperar el sentit que la proteccié
proxima tenia en la cohesio de la comunitat. L’objectiu era fixar la poblacié pobra al
seu lloc d’origen i, sempre que fos possible, forcar-la a trebaliar, per evitar 'extensié
del fenomen i la desestabilitzacié social que produia; “d’aquesta manera el conjunt
institucional hospitalari &8s complementava amb una série de centres més
accentuadament repressius, la finalitat dels quals era aillar els efements antisocials i
periliosos de la resta de la societat” (Carmona, 1986:74). Apareixen diverses lleis de
pobres en alguns paisos que tenen com a missié realitzar una forta activitat

repressora sobre els falsos pobres.

¥ poden veure’s les diferéncies de pensament dels tedlegs renaixentistes (i fins i tot d’interpretacié actual
d’aguest pensament) en Alonso § Gonzalo (1997), Beltran (1992).

16 “L*home renaixentista no pensa que hagi d’exercir personalment una positiva accié social perqué Ji serveixi de
recompensa en una vida futura, sind que ’eliminacio de la pobresa constitueix un fi en si mateix, perqué una
sociefat amb captaires i menesterosos €s 1’antftesi de I'ideal humanista” (Alonso i Gonzaloe, 1997:26).

7 En diferents periodes, la mendicitat o bé es prohibia i castigava durament, o bé es tornava a autoritzar, tot i que
amb caracter restrictiu i controlada pels poders plblics, sempre que fos en els Hocs d’origen o de residéncia dels
captaires 1 que comptessin amb una cédula que es concedia després d’una investigacié que demostrés que el
sol-licitant tenia absoluta necessitat de demanar almoina perqué no era valid per al treball.
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L’assisténcia passa, doncs, per la tutela i la repressié dels pobres de forma
simultania i complementaria perqué I'una i 'alira es justifiquen muatuament. El canvi
que es produeix en la vessant repressora de Iassisténcia consisteix a moralitzar els
mateixos pobres considerats dtils per al treball®®. Per aixo, entre els segles XVI i
VIl s'acudsix a una doble via: el tancament en institucions i leducacié moralitzant.
Els antics hospitals generalistes deixen pas a institucions més . especialitzades
conegudes genéricament com a “asils”. Els asils també es van especialitzar: des de
les cases de misericordia de caracter general fins als hospicis ¢ incluses, les cases

d'exposits per a infants, o les cases de correccié®.

El mén de la pobresa i I'assisténcia és objecte d'especial interés per a la IF-lustracio.
“Ef seu ordenament passa a ser una qliestié de ‘policia’, entenent aquest concepte,
no sols en el sentit repressiu que avui té, siné englobant tot alld relacionat amb el
benestar de les poblacions i amb alld que contribueix a augmentar el poder de la
nacié” (Trinidad, 1986:89). En el segle XVIil, ni la malaltia ni la pobresa no son ja
problemes privats siné plblics; afecten la policia, la higiene i el desenvolupament
econdmic; tot i que la caritat segueix tenint molt pes, Passisténcia a la pobresa es
secularitza definitivament i es transforma en un problema politic que afecta Pestat™.
A més, els imperatius econdmics passen a ser prioritaris per al conjunt nacional, amb
la qual cosa el manteniment dels ociosos no representa sols un problema moral sin6
també una pérdua de riquesa col-lectiva. L'estat “anira augmentant el seu marc
d'accio, intensificant el control i tractant d’obtenir un augment dels recursos que,
beneficiant el comu, repercuteixin també en les seves arques” (Lopez, 1990:47). El
pobre valid passa a ser considerat, a mes d'un perill, una carrega per a 'economia

de Pestat i, per tant, s'accentuara la politica de control (corregir | reeducar d'una

18«13 repressié de la pobresa valida, per tant, es produeix de forma simultania amb la defensa de 1’assisténcia
que ha de donar-se als pobres veritables: s’ha d’ajudar el treballador que, per causes alienes a la seva voluntat, no
pot, temporalment o permanentment, guanyar-se el sosteniment i el dels qui d’ell depenen™ (Lopez, 1986:66).

# [untament amb I’hospital van sorgint les cases de misericordia i hospicis que assumeixen una funcié dualk
assisténcia i repressi6, ja que segons aquesta doctrina no es tracta de donar facilitats als pobres en ¢l sentit de
procurar-los els mitjans de subsistencia sense cap contraprestacio perqué aixd portaria a perpetuar la pobresa; es
tracta, al contrari, d’assistir €l pobre mereixedor d’ajuda, perd sense fer-li comoda i facil la seva estada en
I’hospital o hospici, | també de corregir el pobre mereixedor de correccio, és a dir, els ociosos valids per al treball
i per automantenir-se” (Beltran, 1992:78).

% Veure Foucault (1984), Alvarez-Uria (1983) i Cohen, S. {1985), entre d’altres.
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banda, i reprimir la mendicitat de l'altra) des dels poders publics. Les institucions
assistencials existents no acomplien les seves funcions | eren establiments refusats
per la poblacié; “per aixd, a més de potenciar Passisténcia domiciliaria es proposa un
pla d’eliminacié d’hospitals petits i insuficients, i la seva substitucié per hospitals
grans i més eficagos ubicats en les ciutats més impontants” (Beltran, 1992:79).

De la nova orientacié que pren laccio social en l'etapa il-lustrada respecte a les
anteriors, Alonso i Gonzalo (1997) en destaquen que va significar una clarificacié
racional en intent de resoldre el dilema entre alio privat i allo public; I'assistencia
passa per la separacié absoluta entre moral i dret; “la primera s'ocupa de les lleis
intemes, el segon de les externes, la qual cosa suposara que la caritat vagi quedant
progressivament relegada a ambit de la moral, del mén intem | personal de
Pindividu, i en el seu lloc s'estableixi la bensficéncia com a contingut def dret, amb el
caracter poblic caracteristic d’aquest” (Alonso i Gonzalo, 1997:48)°. La Revolucié
Francesa de 1789 suposa una fita important per a la consolidacié de la mentalitat
il-lustrada respecte a 'accié publica assistencial; la Declaracié de drets disposa que
la societat estad obligada a proporcionar mitjans de subsisténcia als ciutadans
desgraciats (Beltran, 1992:80) i Paccid social passa a ser considerada com una
cidncia politica (Alvarez-Uria: 1986:123).

En resum, hi ha qui considera que el sistema assistencial il-lustrat fracassa perque
no aconsegueix dominar i incorporar els elements més perillosos ni cobrir les
necessitats dels més pobres®. Perd des d’un altre punt de vista s’interpreta que Ia
politica seguida amb els mendicants i vagabunds no es pot valorar nomeés en relacié
amb el seu objectiu explicit d'eradicar la vagancia, la qual cosa significaria el fracas:
“en canvi, hom podia esperar que aquestes intervencions especialitzades tinguessin
un efecte dissuasiu més general (...) la perspectiva canvia si un es planieja la
hipotesi que aquestes politiques es dirigien també a la massa de persones només

1 També Castel en relacié amb el treball accentua aquesta idea quan diu: “hi va haver un transformacié de la
concepczo del treball. que va deixar de ser sols un deure que responia a exigéneies religioses, morals o fins i tot
economiques, per convertir-se en 1'dnica font de rlquesa ique, a fi de ser socialment Qtil, havia de repensar-se i
organitzar-s¢ a partir dels principis de la nova economia politica” (Castel, 1997:169).

52 “Els hospicis i hospitals son refusats pels pobres que veuen en ells presons. Prefercixen la Hibertat de la
miséria a les seguretats de la reclusié. A 'estat li manquen els instruments repressius que haurien fet complir
Fabundant legislacié promulgada i els mitjans financers que cobririen les necessitats de les institucions
assistencials” (Trinidad: 1986:115).
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separades de llur franja de desafiliacié per fronteres fragils: el conjunt dels qui es
trobaven en la zona de vulnerabilitat” (Castel, 1997:107).

1.2.4. L’ambit de la previsié social

Malgrat hem vist que el “social-assistencial” ha anat des de fa molt temps
estretament vinculat al mén del treball, 1a “qliestié social” es planteja realment en el
segle XIX a partir de la presa de consciéncia de les condicions de vida de les
poblacions que eren a la vegada agents i victimes de la Revolucié industrial, i es
genera el “pauperisme” que amenagava la societat lliberal. Com en la histdria no es
produeixen gairebé mai els talls sincrdnics, ja des d'abans s’anava gestant una
condicié salarial embrionaria entorn de I'organitzacié del treball®™. El que Castel
qualifica com de “salari sense dignitat” remet a una extrema diversitat de situacions,
quasi exclusivament relacionades amb activitats socials imposades per la necessitat i
emmarcades per relacions de dependéncia. Aixo demostra que la “qlestio social’ no
és sols el problema de la pobresa i de la miséria que afecta els invalids, els
vagabunds i els desarrelais socials, siné també el de la pobresa que afecta els
treballadors que cada vegada més estan en una situacié de vulnerabilitat i amb risc

d’esllavissar-se cap a la miséria.

Abans de la Revolucié Industrial el treball adquiria dues formes principals: el treball
regulat (basicament pels gremis) i el treball forgat (al qual els pobres eren obligats).
Els gremis eren corporacions de treballadors manuals (artesans) que estaven molt
reglamentades i jerarquitzades en categories professionals (estatuts); malgrat les
coaccions que la corporacié exercia, la pertinenga organica a un gremi significava
ocupar un lloc reconegut en el sistema social, suposava l'acces a la ciutadania (ser
algu) en l'organigrama de les dignitats i dels poders. L'alternativa d’alliberar-se de les
obligacions i coaccions gremials suposava estar exclos del sistema social, amb
coaccions més fortes i sense les proteccions de ['estat gremial. Entre els dos mons hi
ha una petita franja de treball fliure, inferior i atomitzat que, tot i que va adquirint

33 Castel (1997) des d’aquesta perspectiva, ens ofereix una extensa i magnifica explicacié de com ha evolucionat
la “qitestic social” liigada al treball assalariat en la historia europea, de ia que aqui en fem una breu sintesi.
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importancia, és encara un treball periféric en la divisid del trebali™, Castel manté la
tesi que l'assalariat no neix de la lliberiat i del contracte (com s’ha pensat a partir de
la Revolucid Industrial) siné de la tutela; d’'una banda, perque Partesa no era lliure en
el seu treball, només era independent en el marc del sistema rigid de subjeccions
gremial; i, de Paltra, perque la relacio emprador-assalariat era una translacio de la
tutela feudal basada en la relacié de dependéncia estricta del “mestre”. Els serveis
que tenien dignitat social quedaven fora de la relacié salarial (professions lliberals,
homes de lleis, metges, els carrecs, etc.) i eren encara maolt embrionaris (1997:155).

Peard Padveniment de la modernitat liberal va marcar una ruptura en relacidé amb els
estats precedents. S’havia d'imposar un liiure accés al treball contra les regulacions
anteriors, fer qus el treball ‘lliure’ ja no es pensés per defecte, com allo no inclds en
els estatuts reconeguis o imposats, sind que es convertis en lestatut mateix de
I'assalariat, a partir del qual es va recompondre tota la qliestid social (Castel, 1997:
158). La consciéncia social que va cristal-litzar en la ll-lustracio ja diferenciava que,
juntament amb la indigencia estructural, hi havia una massa important de perscnes
gue vivien en condicions precaries i que, en situacions conjunturals (gens infrequents
d’akra banda), queien en la pobresa. L’element nou és la presa de consciéncia d’'una
vuinerabilitat de masses, diterent de la pobresa massiva de fins aleshores; la miséria
era un risc que afectava la condicié laboral com a tal, és a dir, la majoria de la
poblacid, ino eren només els baixos salaris alld que forjava la miséria laboriosa siné
també la inestabilitat i discontinuitat dei treball. Es produeix, doncs, la paradoxa que
creix la vulnerabilitat de la poblacié treballadora, fins i tot quan es redueixen els
casos de miseria més extrems. S'arriba a considerar el pauperisme com un producte
de la civilitzacié, que creix a mesura que un pais es modemitza i s’enriqueix;
s'observa que és un fenomsen de les grans aglomeracions urbanes i que els paisos

rics d’Europa son els que tenen major nombre de pobres (Trinidad, 1990:103).

L’aveng que es promou en el segle XVIll no és tant el treball com la necessitat de la
llibertat de treball. La ideologia liberal es basa a tenir una fe absoluta en el mercat i a
fer valer els drets dels individus sobre la societat: el contracte encarna la liibertat per

als qui poden treballar i els incapacgos domiciliats han de tenir el dret als socors com

>* Castel identifica fins a onze formes de treball no regulat pels gremis, semiassalariat i preindustrial (1997:141).
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a prerrogativa de la ciutadania; per tant, amb la libertat de treball, mentre es reafilia
Iinfortuni, no hi ha excusa per a l'ociositat voluntaria del vaiid i es pot legitimar la
persecucié de la vagancia: “lo social” és a la vegada integrat i reprimit (Trinidad,
1990:104). Perd si Fintent va fracassar fou per dos motius: d'una banda, el doble
paper que es feia jugar a l'estat (minim quant a la requlacid del treball i maxim en la
provisié de socors) que afectava la seva fortalesa i les possibilitats de control, i de
Faltra, I'ambigiiitat entorn de Faccés al treball perqué no s’assegurava la possibilitat
de treballar, és a dir, el “dret” no té el mateix sentit (com a “deure” de la socistat)
quan s'aplica a 'assisténcia que quan s'aplica al treball; el dret genéric al treball no
suposava el dret d'accés, i aixd era intencional per al liberalisme ja que estimulava la
competéncia i la preemindncia dels “talents” sobre la “mediocritat’, a la vegada que

responia a un cert plantejament ingenu i utdpic™.

Amb la Revolucié Industrial, Poptimisme [iberal va donar pas a una nova consciéncia
sobre la miséria que semblava acompanyar ¢l desenvolupament de la riquesa i el
progrés. La “qliestié social” torava a plantejar-se perqué els “nous pobres” estaven
inserits en el cor de la societat; el pauperisme ja no era un accident sind la condicié
obligada d'una gran part de la poblacic® i, per tant, una amenaca per a l'ordre social
i politic. Aquesta indigéncia era filla de la desocupacid, la precarietat laboral, la
manca de .qualificaci6 i constituia també una degradacié moral: *la industrialitzacio
havia creat una mena de condicié antropologica nova: una espécie de nova barbarie,
que no era tant un retorn al salvatgisme anterior a la civilitzacié com la invencid d’un
estat de desocialitzacié propi de la vida moderna, especiaiment urbana® (Castel,
1997:221). Tot i que aquesta construccid s'alimentava més de la por de la burgesia
que del perill que podia suposar un proletariat encara minoritari a inicis del segle XIX
—en queé predominaven les formes de vida rurals compatibles amb el model de
protoindistria—, el que s'estava evidenciant era la intuicio del risc de desafiliacid i

conflicte social que portava associat el progrés economic.

55 «|a construccio de conjunt que posava en primer pla el lliure accés al treball tenia un esglaé débil. Carregava
amb el pes de la nova llibertat el treballador manual, €s a dir, un individu sense recursos, sense dignitat i |"estatut
del qual —cal insistir en aixo- segui essent analeg al que en I'eépoca s’atribuia a la xusme’ {Castel, 1997:205).

5 Ewald (1994:75) diu que és la socialitzacié de la pobresa la que transforma les politiques de socors. També
coincideix a dir que el programa dassisténcia s>organitza entorn d’un principi: situar el treball en el centre de la
relacié assistencial. i de dues categories: pobres valids o invalids,
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Davant d’aquesta situacio, el liberalisme aposta per tractar de sostenir una politica
social en un espai etic, no politic, perque s'interpreta que no es pot considerar
Fassisténcia com a dret ja que es dona en un marc d'intercanvi desigual; “en cap
moment I'ajuda es planteja com una obligacié que tenen la societat i 'estat, ni
tampoc com un possible dret de I'assistit” (Trinidad, 1990:102). Aixi i tot, la morai no
es limita a l'ambit privat sind que, en la vessant publica, estableix un deure de
proteccié dels inferiors que s'exerceix mitjangant la virtut moral que és la
beneficéncia. Per tant, les practiques de beneficencia particular foren estimulades
des d'una mena de politica social de naturalesa moral i no estatal, en l'intent d'evitar
la dissociacié social per mitjia de “noves tuteles” des del patronatge voluntari que,
alhora, reificava el desnivell social. Sense canviar sls valors, sl liberalisme® es toma
restaurador de Pordre social; obsessié per preservar la pau social va fer compatible

el liberalisme amb les diferents variants de (a filantropia social®.

En aquesta época (que a Espanya va arribar amb cert retard respecte a d’altres
paisos europeus) les classes dominants van arribar a despiegar un conjunt de
procediments: 1) lassisténcia als indigents mitjan¢ant técniques que anticipaven el
treball social en sentit professional; 2) el desenvolupament d’institucions d'estalvi i
previsié voluntaria que anticipaven les assegurances, i 3} el patrocini patronal. Neix
aixi un nou exercit de salvacié, una munié d'experts que tracten de definir el mal i
proposar remeis que sén els visitadors dels pobres (veure Aivarez-Uria, 1986). Els
visitadors no distribuien béns indiscriminadament sind que analitzaven les causes i
examinaven les necessitats, perd sobretot subordinaven l'ajut a la bona conducta del
beneficiari, que era controlada mitjangant la relacié personal i que alhora permetia
presentar el benefactor com un model de socialitzacid per tal d'aconseguir la

I°°. Pero, tot i la idea abstencionista de estat que propugnava la

rehabilitacié mora
ideologia liberal, quan es van fondre les esperances que la libertat econdmica

posaria fi al fenomen de la pobresa, §'impulsa la beneficéncia publica, si més no com

7 Sobre la transformacié d’aquest periode pot consultar-se Ewaid (1994).

® “Fer ‘lo social® era treballar sobre la miséria del mén capitalista, és a dir, sobre els efectes perversos del
desenvolupament econdmic; era tractar d’aportar correctius a les contrafinalitats més inhumanes de
Porganitzaci6 de la societat, perd sense tocar-ne 'estructura” (Castel, 1997:244),

% Sobre les formes de control social associades als instruments efectius de formacié | acumulacio del saber,
vegi’s, entre d’altres, Foucault, M. {1975}
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una gilestié d'ordre public en que, de nou, es conjura el perill de la mendicitat i la
vagancia; “al contrari, 'assisténcia benéfica a pobres | malalts gue no suposen un
perill per a la salut publica no és per als primers liberals un ambit propi de l'accié
estatal, ja que entenen que de la pobresa i malaltia és responsable, fonamentalment,
Findividu que la pateix” (Beltran, 1992:81)%,

Un canvi fonamental en 'espai social s'esdevé quan es comenga & pensar que la
imprevisié era uné causa important de Pinfortuni i, en consegiiéncia, neixen les
primeres experigéncies asseguradores privades. L'exit de la idea s’ha d'atribuir a una
constel-lacié de conveniéncies: d’una banda, la ideologia liberal imperant veia gue la
idea de Vestalvi voluntari dels treballadors en caixes d’estalvi i en societats de socors
tenia un valor moralitzador, pedagdgic i d'ajuda mutua, tot i el risc evident d’enfortir la
condicié obrera®'; daltra banda, aguesta condicié obrera va adquirint consciencia de
classe proletaria i comenca a autoorganitzar-se en organitzacions sindicals i mutues
com a mesura de protecci6 i per fer un front comu en les vagues, acomiadaments,
etc. (Lopez Keller, 1990:139). “Sorgeixen, doncs, les assegurances socials amb cert
caracter defensiu per contrarestar la influéncia creixent de la doctrina marxista en les

masses de treballadors” (Alonso i Gonzalo, 1997:69)%.

Les estratégies de patrocini van subestimar dos factors que havien de tenir un paper
cada cop més decisiu en la gran industria: primer, que l'organitzacio del treball a gran
escala no podria mantenir relacions de dependéncia personal per imperatius morals i
s'acabarien imposant les relacions formals "burocratiques”; i segon, que la classe
obrera organitzada, a mesura que avangava la seva implantacié, augmentaria la
seva oposicié i es faria més permeable a les doctrines socialistes. El patronatge, com

a utopia reaccionaria, va intentar col-locar ia nova societat industrial en el motile de

 {in fet decisiu per a Ja transicié cap a la beneficéncia publica, propiciat pel liberalisme, foren les successives
desamortitzacions de béns que estaven en poder d’entitats eclesiastiques, municipals i particulars, anomenats “de
mans mortes™. entre final del segie XVIIT i meitat del X1X. Vegi’s Alonso i Gonzalo (1997:33).

61« “estalvi crea en ef treballador I"esperanga d’emancipacio, saltant per damunt de les solidaritats de classe, i en
transformar-lo en petit propietari, el fa més respectuds amb ella” (Trinidad, 1990:110).

62 Bncara més, el rol del patré com a orgamitzador de la seguretat dels empleats i que havia d’exercir un
patronatge social i moral complementari 2 la relacio economicalaboral va portar a la creaci¢ de veritables
exemples d'institucié total com foren les “colonies™ per aquest mitja es desenvolupa en alguns indrets una
estructura forca completa del primer model de serveis socials d’empresa, amb I’ideal d’aconseguir una 0SMOst
emire la fabrica i la vida quotidiana de les families obreres, amb la qual cosa també s’aconseguia fidelitzar des de
la dependenicia els operaris.
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Fantiga societat rural, i aplicava la logica de |'intercanvi desigual en tensio amb
I'intercanvi contractual entre individus lliures i iguals; l'associacionisme obrer, en
canvi, suposava una concepcié que passava per les relacions igualitaries |
d’autoafirmacid com a col-lectiu, la qual cosa xocava amb el sistema de valors que
era no sols d’estat minim, siné també de societat minima. Aixi doncs. “el discurs de
la pau social va crear les condicions de la lluita de classes que voiia evitar. Per la
seva negativa [del liberalisme] a fer de I'estat un associat patticipant en el joc social,
va deixar cara a cara, sense mediacions, dominants i dominats. (...) En el nom
mateix de la pau social, seria necessari dotar I'estat de noves funcions per dominar

aquest antagonisme destructor” (Castel, 1997:2686).

A partir del moment en qué es va recongixer que la miséria es devia en bona part a
la problematica del treball, es va plantejar si “I'assisténcia social” podia constituir una
resposta adient; el dilema era: ampliar I'assisténcia perqué es fes carrec del conjunt
d'individus sense mitjans, o bé imposar I'obligacid de 'asseguranga a tothom que no
pogués fer front amb els seus recursos a les necessitats d’'una eventual incapacitat.
Les técnigues assistencials havien estat experimentades durant segles, mentre que
Fassegurancga tenia lantecedent de les societats de socors voluntaris que eren el
germen del moviment obrer i les orientacions revolucionaries. La solucié que
s'adopta, en un primer moment, va ser fer de l'asseguranga una analogia de
Fassistencia: només estaven obligats a assegurar-se els sectors que corrien el risc
d’haver de ser assistits i que, per tant, estaven amenagats per la inhabilitacié social;
per sobre d’'un determinat nivell d’ingressos Fasseguranca era optativa (Martinez
Quintero, 1990)%.

Ei discurs sobre la propietat, el treball i la seguretat marca l'inici del segie XIX. Eis
primers beneficiaris de 'asseguranca només tenien el seu treball per sobreviure; per
tant, encarnaven loposicié entre la propietat i el treball que, tradicionalment, es

traduia en 'oposicio entre fa seguretat i la inseguretat. Assegurar els treballadors no-

% Com explica Pérez Keller (1990), “El pensament conservador es va moure enire dos temors: d’una banda, el
temor al possible major paper de I'estat, del qual prové I’intent de minimitzar les seves funcions, perd d’altra
banda. el temor a les masses organitzades que reclamaven una major atencid de I’estat. Davant d’aixd s’adopta
una actitud fonamentalment defensiva. Perd Vinteressant és subratllar que entre els dos temors que )’assetgen
s'acabard optant pel que sembla ‘el mal menor’: donar un major protagonisme a |’estat per resoldre les demandes
socials més urgents™ (Lopez Keller, 1990:149),
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propietaris no sols canviaria la relacié entre treball i seguretat sindé també les
relacions entre la propietat i el treball (Castel, 1997:301). Atés que en el marc de
I'oposicié absoluta entre treball i propietat no es podia resoldre la vulnerabilitat, es
tractava de realitzar un canvi de registre en que, sense abolir I'oposicid anierior, es
juxtaposés a la propietat privada un altre tipus de propietat, la propietat social. St en
la societat tradicional la proteccié estava assegurada a partir de la propietat, en una
societat que es reorganitzava entorn de la relacio salarial, era el valor del treball el |
que havia de generar la modema proteccié. A partir daqui, seguretat | treball
quedaven substancialment units, perqué ginterpreta que la seguretat procedeix
d’una espécie de transferencia de la propietat social que genera el treball (les
quantitats retingudes obligatoriament}, i sota la proteccid de I'estat®,

Perd, es tractava de fer compatible, d’'una banda, una propietat que era col-lectiva, i
de l'aitra, unes necessitats que eren individuals, és a dir, resoldre Paporia de com
poder disposar d'un patrimoni que no és privat, les prestacions de l'asseguranca
obligatoria foren la solucié perqué provenen d'un patrimoni amb origen i regles de
funcionament socials, perd amb funcié de patrimoni privat (Castel, 1997:311). La
propietat de Passegurat no era un bé que es pogués vendre, siné una propietat per a
la seguretat, tuteiada i garantida per I'estat que aixi assumia un rol “protector’. La
introduccié de l'asseguranca obligatoria s'imposa progressivament perqué permet
sortir de les coniradiccions lligades a una visié purament individualista de la societat
fent compatible el principi de solidaritat (la societat té un deute amb els seus
membres) amb el principi de responsabifitat {cada individu és amo de la seva vida i
ha de fer-se carrec de si maisix) (Rosanvalion, 1995:21). L'asseguranca social ja no
&s, com l'assisténcia, un auxili consentit; representa Pexecucié d’'un contracte en el
qual 'estat i els ciutadans estan igualment implicats. La prestacié es deu, no €s una

liberalitat.

Entenem que, a partir que I'asseguranga forma part de la condicid salarial, es bifurca
novament el cami de la proteccié social i s’obren alhora nous espais per emmarcar
als serveis socials. Fent un salt fins al present, perd, veiem que Fatur i especialment

la precaritzacié del treball configuren la nova gliestio social; amb aquest fenomen es

$ En aquest sentit, com diu Alvarez-Uria, “el tema de la miséria planieja, doncs, la fallida de Pestat liberal i la
necessitat de I"estat interventor™ (1986:136)
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corre el risc de subveriir I'estructura mateixa de la relacié salarial, perqué Festatut del
treballador es desdibuixa. El problema actual no és solament la formacié d’'una
“periferia precaria” sind que la nova questio social té la mateixa ampiitud i la mateixa
centralitat que el pauperisme én la primera meitat det segle XIX. Aquesta situacié es
concreta en tres factors: la desestabiliizacié dels estables que corren el risc de
derivar cap a 'exclusié® (teoria de la societat dels tres tergos), la instal-lacid en la
precarietat com una mena d'estat dinterinitat permanent gue obliga a viure al dia, i
un déficit de posicié en I'estructura social deis treballadors que no troben Hoc en

I'estructura productiva i que acaben convertint-se en “inempleables”.

Perd, malgrat aquesta tendéncia “vulneralitzadora” que infringeix I'economia, la
cohesié social no és una problematica exclusiva del mercat; “una voluntat politica
podria potser {en tot cas, hauria de) enquadrar i circumscriure ef mercat perque la
societat no sigui triturada pel seu funcionament” (Castel, 1997:411). El treball
funciona com el principal factor d'identitat, perd no es pot oblidar que hi ha uns
quants cercles d'identitat col-lectiva: familiar, escolar, comunitaria, politica, etc., i
cada un d'aquests eixos pot apuntalar la debilitat dels altres; entre tots situen
individu en alguna de les quatre zones de sociabilitat que identifica Castel: zona
d’integraci6, zona de vulnerabilitat, zona d’assisténcia i zona d’exclusié o desafiliacio
(1997:418). Per tant, en cadascun d'aquests sistemes de relacié social tambe es
dilucida la infegracié deis individus i la cohesié de la societat. El creixement de les
categories de la inadaptacio social, de desavantatge o de trastorns de sociabilitat ha
fet que la intervencié de I'estat prengui en aquests dominis formes diferents per tal de
contrarestar la debilitat dels suports relacionals de proteccié propera i la
desestabilitzacio dels nous estiis de vida.

Es aixi com, en lloc de tendir a eliminar la distincié entre els dos ambits classics de la
proteccio (I'asseguranga per als aptes per al treball | 'assisténcia per als incapagos)
realitzant politiques globals d'integracié com propugnaven els corrents progressistes
dels reformadors socials, es reforcen els tractaments especials per a les “poblacions

amb problemes”. L’assisténcia queda de nou en un segon pla marginal respecte a la

® Exclusio, segons Castel, “no significa una abséncia de relacié social sind un conjunt de relacions socials
particulars amb 1a societat com un tot. No hi ha ning(l que estigni fora de la societat sind un conjunt de posicions
les relacions de les quals amb el seu cenire sén més o menys laxes (Castel, 1997:447).
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previsi6 amb les conseqiiéncies que aixdo comporta. Perd, a més de les “politiques
d'assisténcia’ de caracter particularista i reparador, i de les “politiques d'integracid”
de caire universalista i de promocié, ara s'obre una nova categoria d'intervencions,
les “politiques d'insercic®, destinada a una franja incerta de poblacié activa que no té
assegurat el treball tot i que ho demanda, i tampoc no presenta factors individuals
d'inadaptacié. Aguestes intervencions gque dbeeixen a la logica de discriminacic
positiva es focalitzen en grups de poblaci6 acotats per la seva dificultat d'insercié en
ol mén laboral, i es porten a terme a través d'estratégies de transversalitat entre els
ambits, de territorialitzacié en alld local, de “partenariat” entre actors i de noves

tecnologies de treball social.

Les rendes o ingressos minims d'insercié formen part d’aguesta politica en la qual es
desdibuixa la separacié radical entre els aptes per al treball | els qui no poden
treballar, d’una banda, perqué es destinen a a poblacié activa per sota d'un cert
nivell dingressos, i de Paltra, perqué el dret®™ no es refersix Gnicament a obtenir un
subsidi d’assisténcia siné a rebre el suport necessari en tot Titinerari d'insercié social
i laboral®’. La nocié d'insercié contribueix en aquest sentit a definir un dret de V'era
democratica, en articular ajuda econdmica i participacié social (Rosanvallon, 1995:
172). Tot i aixo, el que s’havia previst com una etapa transitdria s'ha convertit per a
alguns en un estat d'insercio perpétua, semblant al de Sisifo empenyent la seva roca,
gue sempre toma a caure pel pendent en el moment d’arribar al cim, ja que és

impossible falcar-la en un lloc estable (Castel, 1997:436).

En conclusid, la proteccié social, que comenga amb els dispositius de I'assistencia
(caritativa, filantrdpica o de beneficéncia pliblica) d’aquells individus gue per diverses
raons no podien treballar, que després es va complementar amb Tasseguranga
voluntaria i la seguretat social obligatoria per fer front a la creixent indigéncia de la
poblacié treballadora incorporant-la a la ciutadania, i que amb el progrés de l'estat
social es va anar estenent a d’altres serveis que iguaiment promouen la integraci6

social {salut, ensenyament, etc.), s’ha ampliat darrerament en un tercer espai

% Cal dir que aquests programes que van néixer amb caracter experimental en les comunitats autonomes del
nostre pais van aconseguir progressivament la consideracid de dret garantit,

¢ (jtimament i cada vegada més, fins i tot s'introdueixen formules que permeten eludir I"obligacic de les

contrapartides d’insercié social, quan es considera que ¢ls beneficiaris ja la posseeixen, per centrar-se en la
insercié laboral i I"adaptacio professional.
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configurat entremig dels altres dos: la insercié social, que s’ccupa dels valids

invalidats per la conjuntura (Castel, 1997:439) i amb risc d’exclusio de 'espai social.

En tots tres ambits de la proteccid es oportuna la intervencié dels serveis socials: en
Pambit tradicional de I'assisténcia, perqué ta seguretat social no ha integrat tota la
poblacié ni ho ha fet amb els nivells de proteccié necessaris, i segueix havent-hi
grups socials amb caréncies que no els son imputables i sense perspectives de
rehabilitacié en relacié amb el treball (Rosanvallon, 1990:32); en el nou espai de la
insercié social, perqué és la franja en la qual es concentra la vulnerabilitat de la vida
social que s’ha revelat com la problematica determinant en el cami cap a I'exclusid; i
també, per qué no, els serveis socials tenen un paper en eis grups de poblacié que
tenen un estat, actiu o passiu, en relacié amb ef trebali, perqué la integracié social no
prové només d'aquest ni de les proteccions que aquest ofereix, tal com s’ha
evidenciat, i queden molts altres aspectes de la ciutadania social fora de la relacid
laboral®,

L’evolucid que s’ha seguit posa de manifest que les desgracies humanes en general i
la pobresa en particular eren percebudes, en principi, com a eliminables i no com a
acompanyants de l'existencia humana {Heller i Fehér, 1989:250). Les formes amb
qué s’han intentat tractar van des del liberalisme “declarant Ia totalitat, o unes parts,
de la qliestié social com una constant ontolgica de Pexisténcia humana” i, per tant,
fora de labast personal, fins al radicalisme d'esquerres “que destruiria les institucions
fonamentals de la modernitat (comengant pel mercat)” (1989:250). Aqui s’ha intentat
demostrar que gueda un espai intermedi que no es resigna al determinant ontologic
ni s'emmiralla en els cants de sirena que presenten com a Unica sortida la subversié
del sistema, per molt que sigui aquest el causant de la desigualtat social. Aquest
espai que cada cop es va sixamplant m&s a causa de les noves confradiccions que
desvetlia en els ciutadans la vida moderna (noves dependéncies, nous aillaments,

etc.) és el que ocupen els actuals sistemes de serveis socials.

% No ens referim amb aixd a la “psicolitzacié” de la normalitat, en el sentit que critica Caste] (1984) quan augura
un retorn a Fobjectivisme médic i al positivisme cientific com a promocié de noves tecnologies de gestio de les
*poblacions amb problemes” (1984: 209 i s.).

53 Xavier Pelegri | Vianya



Capitol [, El context de I'analisi

I.3. Politica social i Estat del benestar

En el present apartat d’aquest capitol volem plantejar com determinats serveis de
proteccié s'institucionalitzen a carrec de Festat per tal de garantir la pau social i.la

cohesié necessaria per al desenvolupament econdmic i la legitimacié politica.

El pas d'una assistdncia portada a terme per institucions privades a una altra a
carrec deis poders publics només fou possible amb Paparicié de la nova concepeio
de l'estat modern que comportaren les idees il-lustrades. L'orientacié cap a una major
preocupacié per la situacié de la vida de la poblacid, tot i que interessada, afecta
molts aspectes, entre ells també aquelis que tenien a veure amb les necessitats i els
problemes derivats de les condicions de vida de les persones, moltes de les quals
vivien per sota del que la consciéncia social admetia com a dignitat humana. La
dignitat de viure com a persona es va materialitzar en els drets de ciutadania que
foren conquistats al llarg de tres segles, | que van comportar una transformacié
paral-lela | progressiva de I'estat modem cap a majors cotes de compromis. Sobre

aquestes arrels es construeix i es fonamenta l'actual realitat dels serveis socials.

Aquest recorregut l'iniciem, en el primer apartat, analitzant el reconeixement dels
drets que suposa les transformacions de I'estat cap a una major implicacié amb la
societat. Des de les primeres experiéncies de seguretat social, els poders publics
assumeixen cada vegada més responsabilitats en la proteccié dels drets socials, tot
donant més rellevancia al mon del treball que a Passisténcia, com imposava la
puixanca de economia industrial. En el segon apartat veiem que d’'aquest contexi
neix la configuracié de I'Estat del benestar, com a extensid i universalitzacié dels
grans sistemes de proteccié publica i, arran de la crisi del treball, es produeix la
revisid d'aquest model en les darreres décades. Després analitzem Vespecificitat de
les politiques socials i el paper que en elles tenen els serveis socials. | finalment, en
el darrer apartat abordem el nou repte del pluralisme de les entitats interventores en

rambit del benestar i, més concretament, en els serveis socials.
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1.3.1. L’Estat social i eis drets de ciutadania

Tal com hem vist, en la societat feudal, els individus no tenien un cenjunt uniforme |
universal de drets i obligacions en virut de la seva pertinenga a la societat; al
contrari, 'estatut de cada persona venia prescrit per la posicid social que ocupava en
la societat, i d'ella es desprenien les atribucions que podia esperar, bé fos noble o
plebeu, bé lliure o esclau. Es tractava, per tant, duna societat que es basava en la
desigualtat estructural, conferida molies vegades des del moment del naixement i
inalterable al llarg de tota la vida. No hi havia, a més, elements que contrarestessin
les desigualiats originals sobre la base de cap principi que atorgués als individus la

igualtat com a éssers humans (Marshall, 1998:24),

Daltres elements conformadors d'aquella situacié inicial en Pedat mitjana eren la no
diferenciacié de poders de l'estat i 'atomitzacid local en les ciutats que comencaven
a organitzar-se. La institucié real i Festructuracié feudal assumien tots els poders
sobre els ciutadans: tant dictaven les lleis com les feien respectar, tant jutjaven i
castigaven els greuges com aprovisionaven béns i distribuien bensficis. El poder dels
qui representaven l'estat era absolut sobre els seus subdits, A més a més, en les
ciutats medievals es van perfilar més els drets i deures dels habitants, perd agquests
eren Unicament de caracter local i no es generalitzaven a escala nacional. Per tant,
Pevolucié cap a la modernitat va implicar un deble procés: de separacié dels poders

de I'estat i de fusi¢ dels particularismes locals en universos nacionals.

Els canvis en I'estructura social i el clima revolucionari del segle XVIIi van generar
una nova concepcio de les relacions humanes i de la poblacié amb eis poders
publics. L'auge d'una burgesia gque reclamava major llibertat en les relacions
economiques va imposar unes regles socials que, sota I'etiqueta del progrés general,
s'avinguessin als seus interessos de liberalitat productiva. Aixi neixen els drets civils,
configurats per 'exercici de les llibertats individuals, que el sistema legal consagrava

i els tribunals feien complir. Els drets civils basics sén la llibertat d’expressié, de
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pensament i de religio, el dret a la propietat, a establir contractes lliurement acceptats
i el dret a una justicia igual per a tothom que defensi lindividu, fins i tot davant els
possibles abusos de l'estat. En el camp de I'economia, el dret civil basic és el dret al
trebali, sntés com el dret a escollir 'ocupacié en el lloc on un desitgi (Marshall,
1998:26) i aconseguir, aixi, la mobilitat necessaria per nodrir d’efectius humans les

naixenis industnes.

| es conguestes d'aquesta etapa civil donen lloc a la transformacié de l'estat en un
Estat de dret, que suposa la limitacié del poder absolutista de l'estat, el control legal
de les seves activitats i el reconeixement dels drets civils per a tots els ciutadans; els
seus pressupdsits son el reconeixement constitucional de la dignitat i de la llibertat
humana i. de la seva efectiva realitzacio. Es el moment en que es produeix més
clarament 'organitzacié i separacié dels poders legistatiu, executiu i judicial, que, tot i
que ja havien iniciat camins diferenciats, no s’havien generalitzat com a institucio, |
en especial, la institucié protagonista daquesta etapa que son els tribunals de
justicia independents, només regits per la subordinacié al dret (Garrorena, 1987}

El desenvolupament dels drets civils va comportar paulatinament Paparici¢ dels drets
politics. En principi, els drets politics s'associaven als estrats més elitistes de la
societat, a les prerrogatives nobiliaries heretades o bé a la puixanga economica
adquirida a Yempara del liberalisme; “es tractava, doncs, d'un privilegi de la classe
burgesa que al llarg del segle XiX es va anar estenent en successives reformes, meés
com un reconeixement de la capacitat de participar que com un dret atorgat”
(Montagut, 2000:39). Els drets politics suposen participar en 'exercici del poder com
a membre d'una corporacié investida d'autoritat politica o com a elector dels seus
representants. Cal dir, perd, que aquest dret en un principi només pertocava els
homes i que la participacié de les dones es retarda fins a finals del segle XIX o

principis del XX, segons els paisos.

Les institucions corresponents de l'etapa politica s6n el parlament i les juntes o
consells de govern local, i la institucionalitzacié va donar pas a PEstat democratic.
L’Estat democratic avanca en el sentit d’ampliar eis drets politics dels ciutadans, com
el dret d’opinié politica i de reunid, | reconéixer com & valor superior el pluralisme

politic que permet disposar de mecanismes igualitaris d’accés al poder i d’alternancga
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politica, supeditats a la voluntat popular. La concrecié de lideal democratic passa,
doncs, per la sobirania popular, la democracia representativa, la discrepancia politica
i 'organitzacié partidista, a més de la participacio ciutadana amb capacitat de ser

elector i elegit.

Pel que fa als drets socials, s’anaven forjant des del segle XV| amb les primeres lleis
de pobres, perd aquestes legislacions tenien un caire més repressiu que atorgader
de drets. Com hem vist en I'apartat anterior, I'estat liberal era un estat abstencionista
qgue nomes atenia el manteniment de 'ordre per afavorir el maxim desenvolupament
del mercat sense cap regulacio; aixo aiectava negativament les condicions de treball
i de vida de la poblacié que, al seu torn, foren el detonador de I'organitzacio i les
lluites obreres i, consequentment, de 'escalada repressora de l'estat policial. No és
fins a finals del XIX gue s'inicia una transformacié a partir que les necessitats
econdmiques i politiques, d'una banda, i la pressié social popular, de {altra,
provoquen canvis en les funcions gue s'atribuien a l'estat, el qual adquireix aixi una
actitud cada vegada més activa i interventora. Es quan es pren conscigncia de la
necessitat de regular la proteccié social com un dret subjectiu, i es comencen a
promulgar les primeres legisiacions laborals i de previsi com lasseguranca

obligatdria avalada per Festat.

Pero les conquestes socials comporten també que els drets socials arribin a altres
ambits que fins aleshores eren exclusius dels segments més benestants de la
societat. L’estat intervé en 'ordre social contribuint a costejar la reproduccié de la
forca de treball mitjangant la prestacido directa d'una gamma de serveis que
comencen a formalitzar-se -en drets, com la sanitat o I'educacid, de forma qus “a
través d'aquestes prestacions es socialitzen els costos de reproduccié” (De Cabo,
1986:34), sense ignorar “el que aquests drets suposen com a conquesta i beneficis

subjectius (tant de classe com individualment)” (1986:36)%.

“ L educacid, tot | que aparentment és ei dret social menys vinculat a la qiiestié social, és la que possibilita el
correcte exercici de la ciutadania, de forma que s pensa més en el ciutada adult que en I’infant, perqué la
dermocracia pelitica necessita un electorat educat | la fabrica cientifica recessita treballadors i téenics amb
educacio. Aixi, ¢l dret a I"educacié fou unt pas malt impertant per consolidar fa ciutadania perqué “quan 1’estat
garanteix que tots els infants tindran accés a Feducacié esta posant les bases perqué la definitiva ciutadania sigui
efectiva”™ (Montagut, 2000:40). “Estem davant d’un dret personal combinat amb 1’obligacié publica d”exercir un
dret” (Marshall, 1998:35).
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L’Estat social representa un tercer estadi en aquesta transformacié de 'estat, en qué
s'inclou el reconeixement dels drets socials per protegir la societat de les lleis del
mercat, redistribuir la riguesa i corregir les desigualtats, de manera que es fa efectiu'
el valor liberal de la igualtat afegint-hi el de la solidaritat’®. A més de les
consideracions que ja s’apuntaven en el sentit de la funcionalitat que té I'Estat social
en els esquemes del sistema capitalista’’, aqui ens interessa subratllar l'aportacio
social que va significar en la miliora de les condicions de vida per a amplies capes de _
la poblacid. L'Estat social s'entén com lintent d'adaptacié de lestat tradicional
(també conegut com a estat liberal burgés) a les condicions socials de la civilitzacio
industrial | postindustrial (Garcia-Pelayo, 1982:18). L’Estat social intenta fer efectius
els valors basics de I'estat liberal, com la liibertat, la propietat individual, la igualtat i la
seguretat juridica, atorgant-ios un contingut material. D'uns drets formals que no
tenien traduccié econdmica es passa a uns drets malerials que tenen un cost
econdmic a través de la intervencié de I'estat que garanteix les necessitats basiques
per a tots els ciutadans. El qualificatiu de social revaloritza el paper politic de l'estat i
el legitima com a representant del conjunt de la societat que ha de veillar pel
manteniment de la pau sociai i la cohesié interna. D'aguesta manera s produéix el
doble fenomen d'estatalitzacic de Ia societati de socialitzacio de l'estaf’.

La configuracié i consolidacio dels drets civils i politics (primera generacid) i dels
drets econdmics i socials (segona generacié) és el resultat d’'un costos | irregular
procés que, segons De Asis (1992:34 i s.), ve marcat per tres moments fonamentals:

la positivacié o incorporacié dels drets com a aspiracio al dret positiu de l'estat; la

™ Forsthoff va formular aquesta idea dins de I'Estat alemany anomenant-la “procura existenciaf’ que ve a
expressar que 'individu “desenvolupa la seva existéncia dintre d’un ambit constituit per un repertori de
situacions. de béns i serveis materials i immaterials” que ell designa “espai vital” (Garcia-Pelayo, {982:27).
Dintre d”aquest espai vital que constitueix I"existéncia, diferencia un “espai dominat”, que és el que Iindividu
pot controlar i estructurar per si mateix, d’un “espai efectiu” constituit pel conjunt de recursos sobre els quals
Pindividu no té el control ni el domini. La seva teoria el porta a constatar que |’espai dominat s’ha anat reduint j
Iindividu ha anat perdent el control sobre I'estructura i els mitjans de la seva existéncia, fet gue li ha produit
cada vegada més una mena de “menesterositat social” que intestabilitza la seva existéncia, Aquesta €s una de les
missions que ha d*assumir "Estat social: “portar a terme les mesures que asseguren a la persona les possibilitats
d’existéncia que ella no pot assegurar-se per si mateixa, tasques que, segons Forsthoff, sobrepassen tant les
nocions classiques de servei pablic com les de la politica social” (1982:28).

7! Aquestes son analitzades profusament per De Cabo (1986).
™2 “Estat i societat ja no son sisiemes autdbnoms, autoregulats (..) sind dos sistemes fortament interrelacionats
entre si a través de refacions complexes, amb factors reguladors que estan fora dels respectius sistemes i amb un

conjunt de subsistemes interseccionats, dels quals és mostra Pacompliment de funcions estatals a fravés
d’empreses de constitucié juridica privada ” (Garcia-Pelayo, 1982:25).
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generalitzacio o extensié de la titularitat dels drets a tots els individus, i la
internacionalitzacié o instauracié d’'un poder comu per damunt de Pestatal que
reconeix aquests drets, els protegeix i els garanteix enfront del mateix estat (citat per
De la Red, 1897). Cal ressaltar especialment el salt qualitatiu que representa per a la
concepcid de la proteccié social en general, i dels serveis assistencials en particular,
el reconeixement universal dels drets sccials, el respecte | garantia dels quals
passen a ser missi¢ dels poders publics. Aquest pas ens condueix a comentar &l nou
concepte de ciutadania que va contribuir a conceptualitzar T. H. Marshall.

En la seva obra principal Marshall (1988} es planteja els efectes que produeix la
ciutadania en les classes socials. Per ell, la ciutadania és I'existencia d’'una iguaitat
humana basica associada al concepte de pertinenga plena a una comunitat, com a
resuitat d’'un procés evolutiu de conquesta dels drets civils, politics i socials; “tot | que
ho existeix un principi universal que determini quins son els drets i les obligacions,
les societats en gué la ciutadania és una institucié en desenvolupament creen la
imatge d’'una ciutadania ideal que serveix per calcular 'éxit i que és objecte de les
aspiracions” (1998:37). Segons l'autor, seria racnable pensar que la convergencia de
la ciutadania en el sistema de classes pogués manifestar-se en forma de conflicte de
principis, ja que la classe és un sistema de desigualtat. Ara bé, la hipdtesi que sosté
és que la ciutadania no entra en contradiccid amb les desigualtats dels nivells
econdmics de la societat; és a dir, que 8’ admet la compatibilitat d’'una igualtat formal
amb les desigualtats de classe, “fins al punt que la mateixa ciutadania s’ha convertit,
en certs aspectes, en l'arquitecte d'una desigualtat social legitimada” (1998:21).

Els canvis qgue es conjugusn amb el sistema de drets comporten una extensio de la
integracio social meés enlla de Pesfera del sentiment i el patriotisme; amb els drets
socials és possible aspirar a un tipus de vida que era monopoli de les classes
superiors i que, en la mesura que s’universalilza, fa efectiv el nou estatus de
ciutadania. La reduccio de les diferencies de classe que encara existeixen és la meta
dels drets socials, perd adquireix un nou significat perque no es tracta soiament
d’eliminar la misétia dels estrats més baixos, sind que es plantegen una série
d’accions que modifiquen el model global de la desigualiat social (Marshall, 1998:52).
L'extensié dels serveis no és, en principi, un mitja per igualar les rendes; “el més
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important és que produeixen un enriquiment general del contingut concret de la vida
civilitzada, una reduccié generalitzada del risc i la inseguretat, una iguaiacio a tots els
nivells entre els menys i els més afortunats” (1998:59). La igualacidé no es dona tant
entre les classes com entre els individus d'una poblacid; per aixd, l'autor prociama

que “la igualtat d'estatus és més important que la igualtat de rendes” {1998:59).

Ara bé, quan els drels dels ciutadans adopten la forma de serveis, presenten una
caracteristica controvertida: no poden definir-se amb precisio perqué el seu element
qualitatiu és inabastable. Es pot garantir un petit grup de drets executables, pero, per
al ciutada, el més important és disposar d'unes estructures de provisid que
acompleixin les seves legitimes aspiracions, i aquestes tendeixen a la plenitud i a la
infinitud. Per aixd, “la taxa de progrés depén de la magnitud dels recursos nacionals i
de Iur distribucié entre objectius que competeixen entre si” (Marshall, 1998:61). Aixd
porta a I'autor a justificar la planificacié nacional i, també, explica perque la legislacio
social adquireix el caracter d'una declaracio general de principis als quals s’espera
poder arribar, perd sense que suposin un compromis concret: “Pobligacid de I'estat
&s amb tota la societat, els problemes de la qual es prenen en conhsideracié en el
parlament o en un consell municipal, i no amb els ciutadans individuals, mentre que
les reparacions estan adscrites a un tribunal de justicia” (1998:62)"°.

La conclusid a qué arriba Marshall en aquest estudi és que no es persegueix la
igualtat absoluta i que la ciutadania democritica concedeix a les diferéncies un caire
de legitimitat, sempre que no siguin massa profundes i es produeixin en el si d'una
poblacié cohesionada (1998:75). Si el moviment cap a la igualtat és doble (a través
de la ciutadania i a través del sistema econdmic), es tracta d’eliminar les desigualtats
que no podem considerar legitimes. La legitimitat, pel que fa a la ciutadania, Faporta
el model de |a justicia social. Per tant, “al meu parer —diu Marshall- 'enriquiment de
lestaius de ciutadania ha fet més dificil conservar les desigualtats econdmiques,
perqué els deixa menys espai i augmenta les probabilitats de Hui.tar contra elles”
(1998:76)

7 Tots aquests extrems que afecten els serveis {la provisio que tendeix a la plenitud, la prioritat en la distribucio
de recursos, la planificacio i la inconcrecid de la legiskacié, i el tema dels drets subjectius) tenen una incidéncia
primordial en els serveis socials, per a qual cosa son elements que seran objecte de debat en el segilent capitol.
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Tot i la idealitzacié que trasliueix en alguns punts el text de Marshall, 'aportacié del
concepte de ciutadania suposa un referent important per emmarcar Paparici¢ dels
serveis socials. Rodriguez Cabrero (1982) situa la visio evolutiva de la conguesta
dels dreis civils, politics i socials en l'érbita del reformisme, perqué concep la politica
social com un instrument autdonom de reforma social en el marc d'un capitalisme
regulat en expansié (1992:23)". Per la seva banda, Castel (1997) es mostra més
critic | destaca tres caracteristigues que afecien la utilitat simbolica de I'Estat social:
primera, que [Estat social no ha desenvolupat suficisntment les accions socials
perqué la proteccio arribi a ser un dret de ciutadania i, per tant, la seguretat pot
resultar virtual i enganyosa si canvia la conjuntura economica; en segon lloc,
glestiona la forma tecnocratica de govemnar 'estat que ha provocat la passivitat de la
societat civil, la qual cosa serveix per perpetuar les situacions establertes, i finalment,
afirma que el caracier homogensitzador de la intervencié de I'Estat social produeix
efectes “individualitzants” atés que la proteccid social, al mateix temps que assegura
els riscos, fa més innecessaries les solidaritats primaries, i crea aixi una dependéncia
perilfosa de l'estat que es converteix en Itnic referent™, '

En conclusid, en aquest apartat podem albirar com el criteri de ciutadania que es
despren de PEstat social, democratic i de dret introdueix una nova mentalitat en
posar per davant la jgualtat, si més no formal, de drets i deures entre els individus,
encara que aixo no comporti eliminar les desigualtats de classe i, a la practica, pugui
haver-hi —i de fet hi ha- diferents graus d’accedir al que representa. La ciutadania
esdevé un estafus que suposa Paccés als serveis que provesix I'Estat social, els
quals es reconeixen com a basics per tota ia poblacié, independentment de la
situacid contractual en el mercat laboral, de forma que “ta no discriminacié en Faccés
a aquests recursos constitueix la condicié necessaria i suficient de la ciutadania”
(Moreno, 2000:32).

™ Des de I'enfocament societarista representat per Marshall, “els drets socials venen a cobrir el buit andmic de
les societats industrials i constitueixen una forma d’estructuracié social i de legitimacié de I'ordre social. Els
serveis socials, con a institucionalitzacid dels drets socials, son una pega funcional i estratégica que permeten fer
tolerable ia desigualtat social i generar condicions d’integracié en societats complexes que necessiten estabilitat
per al seu creixement™ (1992:24),

 Rosanvallon afirma en aquest sentit: “les nosires societats recuperen també un sentit més marcat de la

responsabilitat individual. En gran part, el desenvolupament de la societat asseguradora comrespondria a
I'objectiu d’una socialitzacidé™ (1990:30),
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.3.2. L’Estat del benestar i la seva crisi

Sobre I'anterior concepcid de I'Estat social neix el mode! d’Estat de! benestar com un
nou impuls per propiciar el creixement economic i aixi garantir uns nivells minims de
renda, alimentacié, salut, allotjament i instruccié, com a part dels drets socials del
ciutada i no com a caritat {Setien i Arriota, 1997:326). Aixi i tot, no s'han de confondre
els conceptes d'Estat social (component politic—constitucional) i d’Estat del benestar
(component econdomic)’®. Es podria dir que tot Estat del benestar és una forma
d’Estat social, perd no tot Estat social es materialitza necessariament en un Estat del
benestar. També hi ha qui critica el reduccionisme d'identificar benestar social amb la
suma de béns i serveis, aixi com els mitjans o institucions que els procuren, i s'oblida
de la percepcié del “sentiment social” de benestar que esta en un altre registre i no
es pot confinar a Parea de la proteccié social’”.

Podem partir d'una aproximacié provisional al concepte d'Estat del benestar com una
modalitat d'estat que desenvolupa un tipus de politiques publiques que, tot i la
varietat entre paisos, tenen un comu denominadot: voler conjugar el creixement
economic des d’un model capitalista i la cohesié social de la ciutadania per mitja de
mecanismes redistribuidors dels beneficis que produeix el propi sistema econdmic’®.
Aqui, no es pretén fer un compendi de totes aquestes aportacions ni una analisi de
les teories scbre PEstat del benestar; el que ens interessa és veure qué representa
aquesta construccié social que simbolitza el marc ideologic pel que fa a la proteccio

7 «E| concepte d’Estat del benestar es refereix capitaiment a una dimensié de la politica estatal, és a dir, a les
finalitats de benestar social (...) en canvi, la denominacié i el concepte d'Estat social inclouen no solament els
aspectes del benestar, tot | que aquests siguin uns dels seus components capitals, sino també els problemes
generals de! sistema estatal del nostre temps...” (Garcia-Pelayo, 1982:14).

77 per aprofundir aquest raonament veure Vila (1995) que afirma: “V’experiéncia ensenya que la provisio estatal
de determinats serveis allengera el malestar, més que produeix benestar” (Vila, 1995: 240).

* A partir d’aquesta idea general s’han teoritzat infinitat d’explicacions i conjectures que donen més o menys pes
als components que atticulen aquest model d’estat; s’han fet aproximacions des de totes les tendéncies
ideologiques, disciplines cientifiques i enfocaments, més o menys justificadors o critics amb la logica i la
practica social que s’hi manifesten. Es poden veure els diferents enfocaments i teories en moltes obres, entre les
quals destaquem: Rodriguez Cabrero (1992). També a Cotarelo (1986) es fa una aproximaci¢ des dels
enfocaments socioldgic, politic, juridic i econdmic.
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social i quines conseqiiéncies es desprenen dels seus preceptes operatius per al

complex assistencial dels serveis socials’.

L’Estat del benestar enllaga amb les reformes que comencen a produir-se a finals
dels segle XIX en els estats europeus. Trobem un primer antecedent en IAlemanya
de Bismarck quan s'instauren les primeres assegurances socials obligatories (de
malaltia, d’accident i pensions de jubilacié). Com ja s’ha comentat, la seguretat social
és fruit d’'una conjuncié dinteressos diversos, des de [l'estabilitat politica dels
governants i liders socials i economics, fins a la satisfaccid de les demandes
populars de justicia i proteccié social. Un segon antecedent és I'informe Beveridge
de 1941 a Anglaterra en el qual es planteja el principi de cobertura universal de la
seguretat social per a tots els ciutadans i a carrec dels pressupostos generals de
Yestat. En el mateix sentit, es proposa la creacié de serveis considerats basics per a

tota la poblacié, com es féu amb el Servei Nacicnal de Salut gratuit i universal.

Les bases ideoldgiques les havia posat amb anterioritat Keynes des dels Estats Units
arran de la crisi de 1928, quan va defensar la necessitat que !'estat intervingués en
Feconomia per tal de reqular-ne els cicles i, mitjancant la redistribucié de la renda,
aconseguir una major estabilitat i creixement economic. Aquest pacte keynesia, que
permetria el creixement dels salaris i alhora dels beneficis, perd sobretot la plena
ocupacid, sense qlestionar les llibertats i aprofundint la democracia, fou posat en
practica per Roosevelt en el 1933 amb el nom de New Deal, i va donar els resultats
previstos d’estimular la demanda i alleugerir ia precarictat de la massa treballadora®,
Pero, realment, I'Estat del benestiar és conseqiiéncia de les guerres que assolaren
Europa en la primera meitat del segle XX. Concretament, no és fins finalitzada ia
Segona Guerra Mundial que es pot parlar d’'una assumpcic¢ de plena i generalitzada
del model. L'época daurada dels estais de benestar foren aquests trenta anys que
van des de Facabament de la guerra fins a la crisi del petroli a mitjan anys setanta.

Tot i les diferéncies entre els estats, es pot afirmar que en aquests anys una part

* Es pot consultar un resum forga complet de Uestat actual de la qiiestic de ’Estat del benestar a Sanchez (1996).

% Una imteressant dissertacio sobre aquests aspectes es pot trobar a Anisi (1995); “L’ocupacié plena i uns salaris
relativament elevats asseguraven la demanda de consum. La intervencid activa del sector pablic com a
demandant a les empreses privades de béns [ serveis configurava la cartera de comandes generada per Ja despesa
publica” (19935:42).
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creixent del seu producte interior brut es constituida per la despesa publica, bona
part de la qual va dedicar-se a despesa social, especialment en sanitat | en educacio
(Mufioz de Bustillo, 1989)°".

L'Estat de benestar desenvolupa tant funcions economiques (estabilitzacié dels
cicles de produccié capitalista), com socials (intentar pal-iar els efectes socials
négatius del sistema de mercat) i politiques {garantir la pau social mitjahgani el pacte
interclassista). Aqui ens interessen més les dues Ultimes en correspondéncia amb el
tema dels serveis socials®. De totes maneres, val la pena ressaltar que la logica del
creixement econdmic és la que segueix predominant en el rerefons de allo social.
Cotarelo (1992) defineix 'Estat del benestar com una construccid juridicopolitica de
doble naturalesa, que respon a la necessitat de justificar-se en un front també dual
a) el de Pimperatiu moral, i b) el de I'imperatiu econdmic; en el primer, es tracta de
garantir la llibertat i la igualtat deis individus, mentre que en el segon es pretén
mantenir un ritme adequat de creixement econdmic (1992:37). Per d’altres autors, la
dicotomia acaba trobant elements de reforgament mutu; aixi es pot afirmar que, entre
els objectius que es persegueixen amb PEstat del benestar, en destagquen dos:

produir efectes redistributius i consolidar la cohesio social (Zamanillo, 1996).

La paternitat de PEstat del benestar no és atribuible a una sola orientacio ideoldgica
ni a una formacié politica. La tendéncia de cada govern, juntament amb les
circumstancies concretes del desenvolupament de cada economia, més el taranna |
els parametres culturals de cada societat, expliquen per qué en el concepte d’Estat
del benestar es poden diferenciar una varietat tan gran models que fa que alguns

autors parlin en plural d’Estats del Benestar™.

3 pixi ho constata també Rodriguez Cabrero (1992) dient que “el periode dels anys cinquanta i seixanta es
caracteritza pel creixement de la despesa social i la consolidacié de I’Estat de Benestar com expressié de la
materialitzacio dels drets socials™ (1992:22)

82 Tanmateix. analisis economics de I’Estat de Benestar ¢s poden trobar en innumerables fonts. A més de les
obres extenses i classiques de Keynes, Friedman, O’Conner, eic., €s recomana Yarticle de Bilbao (1990) on, a
més d'analitzar evolucié i canvis des dels anys seixanta als vuitanta, compara les posicions de dos autors
destacats com sén Keynes | Misses.

8 En aquest sentit Pérez Yruela (1996) diw: “no sembla que existeixi un conjunt de criteris tedricament ben

establerts que serveixin per decidir quins casos poden 0 10 poden ser definits estrictament com a Estats del
benestar” (Pérez Yruela, 1996:121),
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En la linia que agui ens interessa, ens fem resso de les dues grans configuracions
que, de forma general, donen cabuda als diferents models que s’han anat donant
d’Estat del benestar (Moreno, 2000:26):

A) Ocupacional (model bismarckia), basat en la seguretat social contributiva que
és el principal mecanisme institucional de previsio social i, suposadament, de
benestar. Les prestacions monetaries, principalment pensions, es perceben
d’acord amb les contribucions realitzades préviament durant la vida laboral
activa. Com no segueixen estrictament una equivaléncia entre contribucié i
percepcié, es produeix de fet una redistribucid interna entre categories de
treballadors (horitzontal).

B) Universalista (model beveridgia), basat en laccés de tots els ciutadans als
serveis considerats basics segons el principi de satisfaccié dels drets que
siguin reconeguts. Les prestacions econdmiques son d’igual quantia per a tots
gls beneficiaris que hi finguin dret, i el seu financament es fa via impostos a
carrec dels pressupostos generals de 'estat. En aquest cas es produeix una
transferéncia redistributiva de renda per via fiscal enire tots sls contribuents

{vertical).

Sense entrar en matisacions i diferéncies de models, la primera configuracié és més
restrictiva, conservadora i, com el seu titol indica, gita més entorn de Pestatut laboral;
en canvi, la segona agrupa les formes més progressistes, expansives i generalistes
de provisio de serveis (Abrahamson, 1995:123). Els principis i recomanacions que
féu el 1992 la Comissid Europea demostren un compromis en aquests dos sentits en
proposar que tots els governs haurien de garantir eis drets a uns recursos minims, a
I'assisténcia sanitaria, a la integracio social i laboral i a un ingrés substitutiu quan, per

raons de forga, els treballadors es vegin obligats a deixar de treballar®,

Per tant, tot apunta que l'avenc que suposa I'Estat del benestar és Vampliacié d’uns
drets més enlla dels gue lindividu s'assegura mitjangant la provisié de la seguretat

social, | amb tendéncia a desvincular-se de {a condicié laboral i a oferir-se a tota la

# “Mentre que els esquemes de garantia d’ingressos minims afllats dels segurs socials i una substitucié adequada
d’ingressos pels treballadors estan en sintonia amb el model continental de mercat de treball, les politiques
actives de mercat de treball i "ampli accés dels ciutadans a [*assisténcia sanitiria estan en linia amb Pestat del
benestar institucional universal” (Abrahamson, 1095:120).
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poblacié com a drets que emanen de la ciutadania. Aixd0 comporta un canvi de
concepcié de les antigues estructures assistencials i de les institucions de proteccio,
les quals “foren concebudes per atendre necessitats que, a poc a poc, g'inscrigueren
en el conjunt normatiu legal d’abast universal, al mateix temps que perdien el caire
assistencial i caritatiu per esdevenir drets col-lectius i individuals inalienables” (Garde
i Pascual,1999:18). Per aquesis autors, VEstat de benestar es configura com un
‘cistell de politiquas’ en diferents fronts, que sostreuen de les mans del mercat la
provisié de serveis considerats basics, i contribueixen aixi a aconseguir 'objectiu de
corregir els efectes discriminadors de lestructura del mercat i ampliar la iguaitat real.

Esping—Andersen (1993) ha desenvolupat el concepte de “desmercantilitzacié” que
fa referéngia al nivell de drets socials que permeten als ciutadans, per mitja de
prestacions i serveis, cobrir les necessitats vitals al marge del mercat laboral.
Aquests drets s’han desenvolupat de diferents formes; “on predomina I'assisténcia
social, els drets no estan tan vinculats al comportament laboral com a una necessitat
manifesta” (1393:42), perd la comprovacié de les necessitats i els subsidis escassos
redueixen l'efecte desmercantilitzador. igualment passa amb la seguretat social en la
qual els subsidis depenen de les aportacions i, per tant, del treball. El model tipus
Beveridge, diu Fautor, pot apargixer a primera vista com el més desmercantilitzador
perd ne necessariament 'és perqué no ofereix subsidis de tant nivell que signifiquin
uha alternativa real al trebalt (1993:43). Sén pocs els paisos que han arribat a aguest
nivell ideal de desmercantilitzacié, per la qual cosa, fins i tot en els estats que tenen
un tipus “socialdemdcrata’ de benestar i en els quals la desmercantilitzacio i
Iuniversalisme dels drets s’ha estds fins a les classes mitjanes, 'estat “esta obligat a

garantir al mateix temps la plena ocupacié” {(1993:49)

L’Estat del benestar no s’ha lliurat de rebre critiques des dels diversos fronts per no
haver respost a aquestes expectatives. Aleman i Garcia (1997) sistematitzen les
critiques en un triple front: a) com a estat distribuidor, perqué no ha aconseguit
eliminar o reduir la desigualtat social; b} com a estat gestor, perque no ha sabut
donar resposta a la creixent escalada de demandes a les politiques publiques; i ¢)
com a estat fiscal, perqué ha produit un augment de la despesa publica superior a
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Nurs possibilitats reals (1997:508)%. Molts dels autors, amb més o menys rotunditat,
reconeixen que I'Esiat del benestar ha tingut una eficacia limitada pel que fa a la
funcié de promocié de la igualtat: ‘les despeses socials, més que aconseguir una
distribucié vertical de renda i riquesa, han constituit un bloc esmorteidor de les
desigualtats més patents” (Cruz ef aff. 1985:21). Les politiques que pretenen una
major igualtat —encara que sigui igualtat d'oportunitats— impliguen aigun tipus de
redistribucié de la riquesa, perd aquesta redistribucié no sempre es fa prenent en
consideracid el conjunt de la societat, siné mantenint la diferenciacic per classes
socials. A més, sovint succeeix que certes redistribucions deis estats del benestar
genefen en alguns casos efectes perniciosos i nous tipus de desigualtats o

estratificacions socials®®.

D’aiguna manera Abrahamson també se suma a aquestes critiques quan afirma que
“els nostres sistemes de proteccid social estan dissenyats per ajustar-se meés gque per
contrarestar la diferenciacid produida per les activitats de Feconomia i del mercat de
treball” (1995:133). Ell constata que els diferents sistemes de proteccié tracten les
persones de forma diferent segons les posicions que ocupen en el mercat de treball,
la qual cosa no és tant reflex d'una divisié que respongui a diferents grups de
problemes com reflex d’una distribucié desigual dels secursos i privilegis en la
societat. Aixd déna lloc a una dualitzacié que es planteja com a polariizacié en qué
cada vegada més gent esta essent traslladada cap als sistemes de proteccid social
basats en la comprovacio de mitjians, i es produeix aixi una sobrecarrega tant en les

administracions locals municipals com en les diferents entitats privades (1995:134).

Sobre aquesta glestio Glazer (1992) també es pregunta si hi ha alguna possibilitat
d'eliminar I'assisténcia mitjangant un programa universal, al llarg de la seva reflexié
centrada especialment en el cas dels Estats Units, constata que “com més fa el
govern, menys cohesié social existeix” (1992:121) i per aquesta i altres causes es

% Veure O'Connor, (1981) que manté la tesi que la crisi fiscal de Iestat fa trontollar la suposada legitimitat que
era un factor intrinsec en el seu origen.

8 Es el cas, per exemple. de les politiques familiars segons tinguin en compte o no la participacié laboral de la
dona o, al contrari, se’ls segueixi atorgant e} rol tradicional de tenir cura deis membres dependents de la familia;
0 també, la consideracid o no de la familia com 2 unitat de referéncia en els processos de comprovacid de
recursos previs a la concessid de prestacions socials pot comportar |'afebliment de 1a xarxa de solidaritat
primaria. “Les desigualtats, per tant, han de ser analitzades: a) segons les diferéncies d’origen, i b) segons les
disparitats generades per aquelles politiques que paradoxalment pretenen la seva reduccid” (Moreno, 2000:40).
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produeix un cert refus a aquest tipus de programes producte d’un “debilitament dels
valors comunament mantinguts sobre el que es considera una bona societat” (1992:
126). Aixo el porta a concloure que, tot i que no hi ha una regla general aplicable a
tots els serveis (salut, educacid, serveis socials, etc.}, si es vol anar cap a programes
universals, és imprescindible prestar atencié i fer-los coincidir com més mitior amb

els valors que compartieix la practica universalitat de la poblacié (1992:128).

Entre les interpretécions de I'Estat del benestar, n’hi ha algunes de més culturals. En
primer lloc trobem Harris (1990) que elabora una teoria intrinsecament comunitaria
basada en els conceptes de “ciutadania” i “solidaritat” que comporten ia condicidé de
ser membre d'una comunitat. El seu interés és la base moral que subsisteix en la
provisié publica dels béns relacionats amb el benestar i que es convertsixen en el
mitja per promoure la justicia social i alimentar el sentit de cchesidé comunitaria.
Defensa una estructura amplia de les politiques socials, que a més haurien de tenir
un caracter universal i no selectiu dels beneficiaris i evitar les proves que son
estigmatitzadores per gaudir dels beneficis socials. També es planteja el dificil dilema
entre altruisme i drets socials, en el qual la donaci6 lliure i voluntaria de la solidaritat
comunitaria s'enfronta amb el reconeixement d'uns drets que comporten l'obligacio
de prestar aquesta solidaritat®™. En aquest sentit conclou que laltruisme i els drets
s’han de donar de forma simultania | que, només quan s'esvaeix l'altruisme i es

veuen amenacats els interessos protegits, es fa necessari invocar els drets®®.

Un altre estudi rellevant per al nostre enfocament és el que ens proporciona Baldwin
(1992) en qué adopta el concepte de “solidaritat” com a substrat de les politiques del
benestar. Es planteja com va ser possible que aquesia solidaritat de caracter general
s’estengués i fos acceptada per les capes més benestants de la poblaci6™. Afirma
que, en la mesura que la polftica social ha anat més enlla dels minims economics i

politicament funcionals, no es pot obviar el paper jugat per les classes mitjanes i el

%7 Argumenta que des de "enfocament de la ciutadania podria entendre’s que o s’opta per Paltruisme basat en la
donacié o s opta pels drets socials, perd que no es poden integrar ambdos.

% E problema és de caire moral: consisteix a trobar estimuls per fomentar una ratificacié positiva (de bon grat)
d'aquelles obligacions que socialment s’ha considerat adequat reconéixer com a drets (Harris, 1990:185-200).

* E| raonament que £z és que, 5i nomgés atenem al concepte de risc, “els pobres i propensos al risc sén dbviament

els clients d’un sistema que promet reassignar els efectes de Ja incertesa. Els acomodats | segurs, en canvi, tenen
bones raons per oposar-se als intents de fer-los compartir les carregues amb els menys afortunats” (1992:37).
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seu grau d'assentiment en les politiques adoptades. L'argument de FPautor, que
compartim, és que no tots els riscs estan associats a la pobresa i al treball per
compte daltri i molis afecten igual les classes mitjanes {1992:58) i, fins i tot, les
mesures que se’ls ofereixen sén politicament més consistents que aguelles que sols
afecten els pobres i desposseits®. Aixi arriba a considerar la solidaritat social com la
justicia definida en termes de necessitat, al marge de les classes, tot ciutada en una
situacié de necessitat té dret a rebre ajuda de la comunitat, i, “un cop tots sén
considerats com a potencialment necessitats, la dependéncia deixa de ser.la
malediccié d'un grup en paricular i no queda estigmatitzada; Fassisténcia es
transforma d’una necessitat en un dret” (1992:63). L’universalisme ha permes crear
una igualtat d’estatus definit per un nivell sota el qual els desequilibris socials no sén
tolerats; el problema és que no tots els temes interessen igual els grups socials, per

la qual cosa fautor advoca per politiques no dirigides a col-lectius (1992:94).

Espanya es va incorporar tardanament a la democracia i a la societat del benestar |,
tot i els esforgos que s’han fet, continuem estant en nivells molt per davall de la
mitjana dels paisos de la comunitat europea en inversio publica i despesa social
(Garde i Pascual, 1929:26). L’Estat del benestar espanyol ha servit per impulsar un
procés de reduccié evident de la desigualtat en la decada dels 80, i ha retrocedit en
canvi en els anys 90; els resultats tendeixen a ser més positius per al conjunt de Ia
societat i d'amplies capes mitjanes de treballadors, “perd no han repercutit de forma
tan decisiva a millorar els nivells de renda monetaria dels més pobres” (1999:29). Per
la seva banda, Rodriguez Cabrerc (1995) sosté que s’ha introduit una divisié interna
en PEstat del bensstar espanyol: “una segmentacié dels drets socials segons la qual
la universalitzacio dels drets es fa compatible amb una diferenciacié quant a la
intensitat protectora, de forma que els grups meés debils de la societat sén protegits
per un nivell protector de subsisténcia —el de tipus assistencial- quan no gueden
exclosos d’aquesta, a la vegada que els grups integrats en el mercat de treball poden
intensificar llur protecci¢ amb mecanismes privats” (1995:75).

A mitjan anys setanta es comenga a parlar de la “crisi de IEstat del benestar’ com a
consequeéncia de la recessié econdomica produida per 'augment del preu del petroli.

% 1 es politiques solidaries han passat a ser legitimes, no controvertides i acceptades solament en la mesura que
s’han considerat un dret en lloc d’ur acte de caritat ¢ altruisme™ (1992:59),
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Segons Rosanvallon (1995), la crisi de FEstat de! benestar ha seguit una evolucid
quant a la seva naturalesa i representacid social, en la qual es poden reconeixer tres
etapes: als anys setanta la crisi comenga essent basicament financera a remolc de la
crisi de Peconomia; als anys vuitanta, la crisi passa a ser ideologica i es guestiona
leficacia redistributiva de Festat i, per tant, s¢ li soscava una important font de
legitimacio, i finalment, als anys noranta la crisi es torna més filosofica, és a dir, es
relaciona amb els principis que havien justificat la proteccié social: la solidaritat

interclassista i el reconeixement d’'uns drets socials de ciutadania (1995:8). |

La majoria d’autors consideren que aguesta és una crisi mes conceptual i qualitativa
que no pas una crisi de sostenibilitat. Aixi com als inicis existia Un consens general
entorn del que representava I'Estat del benestar, el que succeeix arran de la recessié
scondmica és que toma a plantejar-se la qliestio social per efecte de I'augment de
les taxes datur, les reestructuracions dels sectors productius i la inflacié dels preus.
De nou reapareix l'espectre del “pauperisme” en poblacions fins aleshores plenament
integrades en el mercat laboral (el que es denomina "nova pobresa”) i torna a sortir el
tema de les desigualtats que havia quedat en segon terme durant els anys de mes
desenvolupament econdmic. Aquesta nova situacié provoca en 'Estat del benestar
un triple problema: a) s'evidencia la seva incapacitat per mantenir estable el cicle
econdmic; b) la propia recessié econdmica frena 'expansié continua de FEstat del
benestar, i ¢) augmenta tant el nombre de poblacié necessitada (atur) com les
necessitats de la poblacié subsidiada (inflacid). Com a conseqliencia d’'aquesta doble
tendéncia (com menys ingressos recapta més despeses se li demanen), les hisendes
pabliques es veuen obligades a acudir al credit, de forma que s'incrementa el déficit

public i quan aquest creix, es frena el desenvolupament dels serveis de benestar.

Perd no solament la dimensié econdmica es veu afectada quan es parla de la crisi de
I'Estat del benestar; et més important és que aquest queda tocat també per una crist
de governabilitat i de legitimitat. En els debats sobre la crisi un dels substrats que
apareix fa referéncia a “la relativa incapacitat de I'Estat de benestar per captar les
noves necessitats socials | donar-los una resposta a través de les institucions
centralitzades existents” {Rodriguez Cabrero, 1992:27). Es critica els poders publics
per. paternalisme, sexisme, centralisme i burocratitzacié de PEstat del benestar. A
més, es produeix una crisi d’acumulacio per les demandes socials a la qual 'estat
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sembla incapag de donar resposta amb celeritat, de la mateixa manera que els
déficits nomatius generen una crisi o déficit de legitimacié en el paper mediador de
I'estat {(1992:34). Pero, tot i aixd, segons algun autor sl fenomen de la crisi és meés
que res una situacié manipulada per certs interessos corporatius no confessats (ni
confessables): “Han estat els governs els que han promogut la nocié de crisi per
justificar les retallades en la despesa social que tracten de portar a terme per raons
ideologiques” (Johnson, 1990:15).

Arran de la sindrome de crisi, Cotarelo (1992) sosté que es produi una generalitzacié
de la “racionalitat del mercat”’, fins al punt que fins | {ot els partidaris de 'Estat del
benestar han arribat a la conclusié que lexcedent necessari per aconseguir el
sosteniment moral del benestar només pot generar-se augmentant la competitivitat,
per la qual cosa cal posar en marxa mecanismes de desregulacid i privatitzacio. La
conclusid, per tant, és que només s'atén als ambits desmercantilitzats en la mesura
que el sistema econdmic és productiu. O com diu la critica marxista, el finangament
de la despesa social no respon a un veritable imperatiu moral, siné que és, en el fons
una “externalitat” del conjunt de la classe capitalista (1992:41)%'.

Enfront de la crisi de PEstat de benestar, s’han plantejat dues grans tendéncies de
solucio: l'una representada per aquells gue, d’'una manera o altra, advoquen pel
petfeccionament del mateix Estat de benestar, adaptant els sistemes de proteccié a
allo que permeti el creixement economic a través de la negociacid plural entre els
grups que tenen objectius comuns, és a dir, empresaris, treballadors i estat; i l'altra
representada pels que son partidaris de desactivar 'acci¢ del sector public i retornar
funcions a la societat (privatitzar). Des d’aquesta segona opcio s'invoca la translacié
de I'Estat del benestar a la societat del benestar (Montoro i Montoro, 1996), com a
unica formula per poder seguir assegurant un cert benestar col-lectiu sense hipotecar
el creixement de l'economia de mercat o la fallida fiscal de l'estat. No sdn aliens a
aguest plantejament els beneficis que alguns sectors econdmics han vist en el

“negoci de la proteccid” i que intenten obtenir a partir d’una accié privatitzadora de

! Garde i Pascual (1999) sostenen que els trets comuns dels avengos que s’aconsegueixen amb PEstar del
benestar no es troben en I>economia sind e la filosofia, la politica i la religié, 1 que “Penfocament exclusiu i
predominantment econdmic €s una elaboracié recent que tracta de reduir el marc conceptual i analitic, per donar-
li aparenca d’un simple problema financer i microeconomic’ (Garde i Pascual, 1999:18).
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I'estat sobre les paris més rendibles de la sanitat, 'ensenyament, els serveis socials,
etc., deixant en mans publiques el camp de la insolvencia i convertint I'estat en un
mer socialitzador de pérdues i athora finangador dels seus projectes d'expansio
(Garde i Pascual, 1989:33}.

Perd hi ha certa unanimitat entre els experts, i també entre la ciutadania, que nomes
l'estat pot garantir uns minims de proteccié social per a tots als ciutadans, encara
que, reconsixent la necessaria cooperacio, s'avanci cap a un model de gestié mixta®™
dels diversos sectors socials en la provisic del benestar. el sector mercantil, ies
organitzacions d'iniciativa social, la comunitat i la familia (Abrahamson, 1985:114)%,
Només sota la condicié de garantia dels drets socials per a tots els ciutadans, pot ser
valida fa pluralitat del benestar perqué, si bé I'Estat del benestar no és un instrument
perfecte quant a la reduccié de les desigualtats, si que representa I'inic model que
sembla poder assegurar una centa igualtat en el gaudi dels beneficis socials. | els
serveis socials semblen ser un dels mecanismes més sensibles per perfeccionar les
cotes d'aquesta equitat social, atesa la distancia que encara els separa dels aftres
dispositius assistencials molt més consolidats, garantits i universalitzats.

I.3..3. Politica social i governabilitat

Els serveis socials, com a part del conjunt de sistemes de proteccio social, estan
dirigits i regulats per la politica social. A la vegada, la politica social és una branca de
les politiques plbliques que els estats avangats impulsen dins del conjunt de la seva
accié de govern®. Donati i Lucas (1987) diferencien el concepte de politica social i
d'Estat del benestar en el fet que aquest ultim és un conjunt d'institucions oficials,

mentre que la idea de politica social que ells preconitzen ha d'incloure no sols sls

9 E| que es coneix com a agregat del benestar, pluralisme del benestar o Welfare Mix.

% Segons aquest autor, “I'enfocament de la corresponsabilitat pot ser el cami mes flexible i sensible de
compramis amb els problemes socials, ja que s’eviten les excessives burocracies publiques i la limitacio dels
recursos de les ONG, sempre que la garantia global dels drets socials fonamentals continuf assegurada per les
institucions democratiques pabliques legitimes” (1995: 139).

™ Aixd no vol dir que només fa portin a terme els poders piiblics ni que ia politica social no afecti d’altres
empreses 0 organitzacions de caracter privat.
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sistemes institucionals {publics o privats) siné també els sistemes de les xarxes
informals i primaries {familia, veinatge, voluntariat, etc.) (1987:63). En aguest sentit
convé detenir-se breument a analitzar com la politica social i els seus constructes
afecten els serveis socials perqué, com diuen Setien i Arriola (1997), “mentre que ia
politica social constitueix un aspecte immaterial i abstracte, els serveis socials sén
una realitat concrata (...) sls serveis socials son els que fan evident a ia ciutadania

I'existéncia d'una politica social” (1997:323).

Quan es parla en Pactualitat de politica social es fa referéncia a un conjunt moft ampli
d'aspectes que s’han arribat a considerar com a basics per al desenvolupament de
Pindividu en la societat, perd que alhora no tenen altres ambits més escaients en que
inscriure’s®™. Altrament, la politica social aglutina una série de temes que son
percebuts i considerats com aquells que més poden determinar les condicions de
vida dels individus en les societats actuals i, per tant, sén objecte de regulacid i de
proteccié per part dels poders publics. Les politiques socials es presenten en relacio
amb problemes collectius que afecten molts individus i que, malauradament,
acostumen a ser problemes de dificil definicié ifo solucié; tenen components humans
molt significatius, perd precisament per aixd gairebé mai hi ha l'aiternativa d’esperar
que el temps hi doni solucid, perqué el que segurament s'obtindra és un agreujament
del problema que fara més dificil i cara la seva resolucio (Subirats, 1992:68).

Una possible definicié amb fa qual practicament qualsevol estaria d’acord és la que
ens ofereix Montoro: “per politica social podriem entendre el disseny i I'execucid
programada i estructurada de totes aquelles iniciatives adoptades per atendre a una
serie de necessitats considerades basiques per a la poblacio, de conformitat amb el
barem de civilitzacio definit en el que denominem societats industrials avangades.”
(Montoro, 1997:34). El contingut especific daquestes necessitats a qué es refereix
Pautor varia amb el temps i segons els paisos, d'acord amb els avengos i la
sensibilitat de la societat en cada cas, i és el resultat de grans acords o pactes

socials que s’'estenen d'uns paisos a d’altres. Aixi 1 tot, la percepcié social sobre

% Si no fos aixi, tota matéria seria objecte de la politica social i, en canvi, aquesta es distingeix de la politica
urbanistica ¢ de la politica econdmica, per posar dos exemples. No es refereix, per tant, al sentit genéric de
qualsevol politica que afecti ’ésser huma que, com a ésser social, viu en collectivitat; aixd ho fan totes les
politiques, per definicié (Montagut, 2000:20),
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aquests continguts no és uniforme ni tots reben la mateixa consideracié™. Aquesta

I ]

és una glestié significativa, no sols perque reflecteix la representacio d’allo “social”,
sin6 també perqué exemplifica com a la practica politica algunes matéries obtenen
cert reconeixement mentre daltres es marginen simbolicament amb Fomissié. Aixd
ans remet a la relacié entre Pobjecte i els subjectes amb els quals s'identifiquen els

serveis socials i la seva ocultacié o no segons quins siguin els interessos politics®”.

Laporta (1992:126) estableix un debat entorn de la justificacié etica de la politica
social que, segons ell, descansa en una responsabilitat moral individual respecte a
problemes com la pobresa o la marginacid. Davant els raonaments neoliberals que
sostenen la no responsabilitat individual dels defectes del mercat i, en canvi, el
paternalisme de la politica social, 'autor argumenta la quota de responsabilitat de
fots els membres de la societat en la produccié/reproduccié dels efectes perniciosos
del mercat, aixi com en Fobligacié moral de contribuir a la lluita contra aquestes tares
(1992:129). A més, les mesures de politica social no tracten tant d’'imposar un ideal
de vida paternalistament com d'impedir que es produeixi una situacio iesiva que tots

contribuim a crear’.

No totes les dificultats que es troben les persones en la vida per podet subsistir i
satisfer les necessitats passen a ser definides com a problemes socials, ni tots els
problemes detectats es converteixen en objecte d'intervencid per pant dels poders

publics i passen a constituir 'objecte d'una politica social concreta (Meil, 1997:140)%.

% Sols cal parar atencié al discurs dels mitjans de comunicacié o al dels representants politics, per poder observar
que els continguts que sobresurten quan es refereixen a la politica social 50n les negociacions i acords entre els
sectors productius (sindicats i patronal), les qlestions relacionades amb la Seguretat Social, les mesures per
frenar i disminuir atur i, en menor grau, els temes de salut | educacié. Gairebé mai en la relacio es mencionen
explicitament els serveis socials.

97 Qeria interessant analitzar més profundament del que ens permet aquest treball les tendéncies d’inclusid dels
serveis socials en els discursos oficials, perd intuim que estan en estreta refacié amb els temes que supasadament
tenen més suport social (dependéncia de la gent gran, etc.) i, en canvi. s'eludeixen en temes que poden comportar
critiques de sectors importants de poblacié {per exemple, immigrants sense papers).

% «Mantenir o crear institucions puabligues o privades per organitzar una accié col-lectiva orientada a pat-liar o
superar la marginacié o la pobresa no €s una gilestid de mera esiratégia politica o electoral. Es tracta d’una
exigéncia moral. Les agéncies de politica social sén I'instrument mitjangant el qual es satisfan alguns
requeriments étics de la convivencia en el si de les practiques socials complexes. Per aixo, els responsables i
servidors d aguestes institucions s6n molt directament els dipositaris del Ilegat moral de la societat. Que aquestes
agéncies o institucions funcionin amb eficicia i agilitat &, també, una part d’aquest diposit” (Laporta, 1992:134).

* En el segiient apartat veurem com es configuren les politiques pabliques (i entre elles la politica social).
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L a diversitat de teories sobre les necessitats és un dels factors principals subjacents
en el caracter polemic de la politica social'®. Les justificacions de les politiques
socials tenen normalment un caracter deliberadament ambigu, i no sempre
comporten I'especificacié d'objectius a aconseguir, pero, en qualsevo! cas, son
identificables certs arguments que permeten establir les motivacions subjacents a la
intervencid. S6n precisament aquestes motivacions les que ajuden a comprendre
mitlor les caracteristiques de la intervencio, per qué es protegeixen, per exemple, uns
col-lectius i no altres, per qué s’elegeixen uns instruments i no uns altres, etc. Aixi i
tot, el més freqlent és que les politiques no es trobin clarament articulades i s’hagin
de deduir dels discursos politics, dels preambuls de les lleis o de les caracteristiques
de les mesures utilitzades; aquest és el cas de les que es presenten com a protecciod
de grups socialment débils (gent gran, persones amb disminucié o en procés
d’exclusid, etc.) i que tracten els serveis socials {1997:143).

Quant als instruments que utilitza la politica social per assolir les finalitats que

persegueix en les persones o grups socials, se'n poden distingir quatre’®:

1) intervencions legals, destinades a mitlorar 'estatus juridic de les persones;

2) intervencions monetaries, destinades a millorar el nivell d’'ingressos disponibles;

3) intervencions d'infraestructura social i de serveis, destinades a millorar el medi
material ¢ social en que es desenvolupen, i

4} intervencions capacitadores destinades a millorar la capacitat d'accié (Meil, 1997:
146 i 5.)'%. |

Un dels dilemes que presenta la politica social i que € una especial incidéncia en els
serveis socials és el gue s'estableix entre la igualtat d'accés i la “discriminacié
positiva”'®. En situacions d'escassesa de recursos (que sempre s6n menors que les

necessitats potencials) en que els governs no poden seguir el ritme de les demandes

% Alguns autors que han abordat el tema i han apartat concepcions i tipologies de les necessitats, des d’una

opiica societal, son: Maslow (1954), Doyal i Gough (1994), Bradshaw (1983), Sempere (1992). Un article que en
fa una certa revisid de moltes d’elles és el de Bouzada (1994).

' Tots aquests instruments es manifesten també en els serveis socials, com veurem en el capitol segiient,

92| 'autor segueix en aquest punt Kaufmann, (1982), Staatliche Sozialpolitik und Familie. Oldenbourg. Munich.

'® Consistent a afavorir prioritariament els individus i grups socials que pareixen d’una situacié més

desfavorable comparativament per tal d’assolir la mixima igualtar social.
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socials, cal decidir si es prioritza solucionar les greus situacions de pobresa i exclusio
que afecten alguns col-lectius, o bé oferir serveis universals per a tota la poblacié. El
que es dilucida en el fons és un conflicte entre nocions i posicions d'igualtat: si la
iguaitat ha de ser de drets, de partida, o bé s’ha de procurar arribar a una igualtat de
resultats, encara que sigui sacrificant la pritmera. Aquest conflicte es manifesta
hasicament en dues les dimensions: entre els programes que es posen en marxa'®, i
entre els beneficiaris potencials de cada programa’®. Les postures dels autors sobre
quina és la millor estrategia per resoldre aguest dilema no son en absolut
homogenies; hi ha qui defensa una redistribucid dels recursos generalitzada per
obtenir major legitimitat social'®; hi ha qui és partidari de la discriminacio positiva'®’, i

d'altres argumenten que és possible compaginar ambdues estratégies'.

S'observa també que el benestar avui ha deixat de ser una reivindicaci6 global per
convertir-se en una demanda personal i comunitaria, articulada al voltant de la vida
quotidiana que es desenvolupa en les ciutats i els pobles. Aixd vol dir que sobretot es
reclama a les politiques socials un tipus de solucions de proximitat que recauen en
les administracions més properes a les necessitats quotidianes de la ciutadania'®.
Mentre les politiques socials d'ambit estatal Vo autonomic tendeixen a ser de caracter

"4 En aquest ¢as una situacio paradigmatica seria si s’ha de donar de la mateixa manera un programa per atendre
les necessitats basiques dels sense sostre que els viaiges de vacances per a la tercera edat. Cal tenir en compte
que els programes competeixen simbolicament pels mateixos i limitats recursos econdmics.

195 | a competéncia entre individus pot produir en aquest cas el conegut “efecte Matew”, quan els serveis i
prestacions de "Estat de benestar van a parar a les casses mitjanes en major proporcié que a les baixes.

196 «E} suport als programes cap als més débils tendeix a ser igualment débil, mentre que alla on I'Estat de
benestar és d”ampli abast I"estat rep el suport de amplis sectors socials” (Abrahamson, 1995:146).

107 g argileix que en la implantacio de politiques publiques haurien d’observar-se estrictes criteris de selectivitat
per assegurar que I’accés a les mateixes correspongei als grups socials préviament seleccionats, els quals haurien
de disposar d'un "avantatge comparatiu’ o ‘discriminacio positiva™ (Moreno, 2000:139).

%8 «na politica social per cambatre 1a pobresa necessita potenciar iguaiment accions de discriminacio positiva
per a aquests destinataris {els més pobres]. Aquestes accions sén ur complement imprescindible de les grans
politiques de benestar. Considerem, en consegiiéncia, un fals dilema el possible antagonisme entre les
concepcions lligades a drets universals i de ciutadania i les politiques de lluita conira la pobresa. Es necessari
compaginar drets ciutadans | responsabilitat individual, i ambdos amb politiques positives ¢’integraci¢ social”
(Garde i Pascual, 1999:29). A Moreno (2000) es fa també un debat sobre universalitat i selectivitat (pag. 137 i s.).

12 <gqs gaverns locals assumeixen una nova dimensié com a distribuidors de benestar comunitari, en passar
d'una concepcid que entenia el benestar com una seguretat en €l manteniment dels drets socials per a tota la
poblacid {universalisme-redistribucic), a una alira que Ventén com una nova forma de veure les relacions socials
de manera integradora i sofidaria (particularisme-participacié). Sorgeixen aixi noves necessitats, noves demandes
que semblen poc abastables des d'dmbits de govern no locals™ (Subirats, 1999:11),
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universalista, es basen en drets socials normativément reconeguts i es caracteritzen
per ser necessitats bastani homogsnies amb una produccid poc fraccionable, les
politigues socials d'ambit local, en canvi, tenen un caracter selectiu o particularista,
es desenvolupen sobre bases nomnatives més febles, es caracteritzen perque
potenciaiment permeten processos de disseny i de produccidé més flexibles i
tendeixen a actuar sobre dinamiques de marginacid/insercié personal i grupal i a
donar resposta a necessitats més heterogenies (Subirats, 1999:12).

La preocupacid pel lioc que ocupa la ciutat en relacié amb la politica social dins un
mén cada cop més globalitzat I'expressa Assier-Andrieu (2000)''°. Segons aquest
autor, aquesta &s una tasca molt dificil per a les comunitats locals, sobretot quan no
reben el corresponent suport | ’acompanya d’una desercié civica alarmant. D'alguna
manera les politiques de serveis personals representen la plasmacié especificament
municipal de l'estat de benestar als anys noranta, amb l'important escull de la manca
efectiva de competéncies i recursos en politiques molt significatives, i que haurien de
concretar-se en el trasllat a Fambit local de certes competéncies i serveis universals.
“Les politiques de serveis personals representen un projecte global d'actuacié que
inclou tant intervencions aitament especifiques (fonamentalment pal-liatives, dirigides
a la persona i que donen resposta a situacions conjunturals) com altres de més
generals que creen sociabilitat (fonamentalment integradores, dirigides a grups gue

responen a situacions estructurals)” (Subirats, 1999:12).

D'alguna manera aquestes segones son les que Echebarria (1999) identifica com a

“extemalitats positives", és a dir, els efectes beneficiosos sobre la societat en el seu

conjunt o una part d'ella (1999: 36). Algunes manifestacions d'aquest fenomen,

segons l'autor, serien les segients:

» lexisténcia de beneficiaris no usuaris de l'accid publica, com passa amb les
diverses manifestacions dels serveis de seguretat administrativa,

o els serveis que, a més de possibilitar actuacions concretes, justifiquen la seva
existéncia pel fet d’aporiar una capacitat de resposta;

"0 «1,*Estat no esta disposat a tomar a ser un Estat providéncia; ’economia glokal mundial no esta disposada a
convertir-se a la filantropia, i és impossible pensar un reglament global d*allo que tracta els fets locals, Aixi hem
d'abordar {'emergéncia d’un “nou ordre local’. La globalitzacié de i’economia ens remet a una localitzacié de la
gestié dels problemes engendrats per aquesta economia” (2000:604).
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e ol valor gque proporciona el compliment de condicions de procés (seguretat
juridica) en I'accié publica, més enlla dels resultats concrets de Pactivitat;

» els casos en qué les claus de l'accid publica no rauen a facilitar directament els
serveis, sind a mobilitzar energies econdmiques i socials perqué d'elles es derivi

la satisfaccié de diverses necessitais.

Acabem aquest apartat amb una sintesi d’un text forga critic de De Leonardis (1992)
basat en el cas italia en qué formula una série de parametres (0 mites, com elia
mateixa apunta) de la politica social dels Estats de benestar, que convé destacar
perqué 56n també aplicables al nostre context.

a) El mite de la competéncia cientifica i tecnica. Els problemes socials es llegeixen
amb una inversié de la relacié entre problema i solucid. La solucié institucional
determina la forma en qué veiem el problema, determina quin és el problema'"".

b) E! mite de de la racionalitat economica. L'aplicacié dels criteris d'eficiéncia i
racionalitat vigents en el mercat fa que el model dominant de benestar sigui el de
rausteritat, mesurat en termes d'estalvi de recursos (8tica de Pescassetat)''?.

c) El mite de Figualitarisme universalista. A vegades aquest mite ha comportat que,
sota la careta de la igualtat, no s’han tingut en compte les diferéncies; determinats
drets que s'institueixen de forma general funcionen com a “drets escut”, és a dir,
libertat “enfront de”, per la qual cosa acaben essent sinonims d’aband¢d i
desresponsabilitzacié de I'estat, quan, de fet, els drets de llibertat requereixen un
significat promocional, com a “libertat de fer” i dret als recursos necessaris per

fer-ho' '3

" No és la solucid (o sigu, la resposta técnica, especialitzada, competent) la que correspon al problema social
@l com es presenta, sind al revés, és el problema ¢l que correspon a la solucid. Les paraules que utilitzem per dir
i per pensar els problemes socials tenen una matriu institucional (1992:56). Com a conseqiiéncia, es produeix
I"efecte pervers que les institucions socials produeixen una gran quantitat de despulles dels que no entren dins la
competéncia especialitzada, ¢ls quals es cronifiquen en no trobar cap resposta adient.

2 yJna manifestacio recent d’aquest parametre son els incentius a la independéncia com la renda minima
d'insercié. en qué es mira d’estalviar els recursos que es distribueixen i no es planteja que puguin representar una
inversi¢ creadora de nova riquesa social. En aixo consisteix. segons I'autora. Iassistencialisme, en la
dependéncia que provoca la logica de I'escassetat de recursos. A més, provoca també una mena de ceguesa pel
que fa a la utilitzacio dels makiples recursos potencials que pot oferir ¢l mateix usuari § la seva xarxa social en ¢!
marc de la vida quotidiana (1992:60).

V3| *autora afirma que cal adenar-se de Jes contradiccions que I’igualitarisme —caldria afegir que mal entés o mal
aplicai— ha suposat. Ella advoca per “la necessitat de reformular un principi d’igualtat capag de suportar la
contradiccié entre I'imperatiu universalista i la salvaguarda, o també la promocid, de les diferéncies” (1992:61).
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1.3.4. El sector privat de I'Estat del benestar

Partim del plantejament que fa Abrahamson (1995) que resulta forga il-lustratiu per
caracteritzar el compiex entramat que constitueix Fanomenat “agregat del benestar’.
En la segient figura, Fautor mostra que els individus de les societats modernes
disposen de tres pols en qué cercar els recursos que necessiten: la mateixa societat
civil, el mercat o bé lestat. Cada un d'aguests agents es distingeix per una
caracteristica principal que alhora el diferencia dels altres dos; aixi s’'estableix la
distincié entre formal i informal, entre lucratiu i no lucratiu, i entre public i privat. En la
interseccio entre totes tres esferes s’ha anat obrint espai un anomenat “tercer sector”
(en relacié amb el mercat i I'estat, ja que la societat civil no compta com a tal en estar
constituida per les institucions de sociabilitat primaria) que es caracteritza per ser
formal, no lucratiu i privat, alhora que manté punts de cooperaci6 i corresponsabilitat
amb cadascun dels altres tres dominis. Aqui ens interessara sobretot 'ambit privat i

les seves interrelacions amb les organitzacions publiques.

)

lugratiu ,/no lucratiu
MERCAT b £ ESTAT

£ LY
/ TERCER
! LY
. SECTOR

SOCIETAT CIVIL

Font: Abrahamson (1993)
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Per a l'analisi de la provisié pablica o privada dels serveis de benestar hi ha diversos
models segons les variables que considerem. Sanchez (1996) distingeix entre les
seguents variables:

a) la propietat o titularitat dels mitjans de prestacié de serveis, la qual pot ser publica
(en qualsevol dels nivells administratius) o privada;

b) els mecanismes per mitja dels quals es produeix la distribucié d'aquests serveis
en la societat, distribucié que pot seguir criteris pluralistes (via competéncia o
col-taboracié entre diferents agents) o monopolistes (intervencié en exclusiva);

c) la instancia responsable de fixar quins serveis g’han d’oferir i amb quina qualitat;
aquesta distincié introdueix la contraposicié entre autoritat ptblica (direccié
estatal) i forces de mercat {autonomia dels individus o grups a lhora de fixar els

criteris que han de regir la prestacio).

En principi, e naixement de la politica social va representar el desplagament de la
responsabilitat de protegir ies persones o grups definits com a sociaiment débils des
de 'ambit de la societat civil fins a Pambit de l'estat (Meil, 1997:141). Per0 les noves
circumstancies de Ia politica social, sobretot en l'actual escenari de qiestionament
dels Estats del benestar en qué es propugna una redefinicié de ia responsabilitat
publica, han pertat a un cent reflux cap als altres sectors que, d’'una manera o altra,
no han deixat mai de participar en la producci6 de dispositius per a I'assisténcia. La
formula del pluralisme del benestar (Johnson, 1990) o Welfare mix considera la
necessitat de cooperacio per fer front a la demanda creixent de provisid de serveis i
als problemes que demostra Pestat sobre aquesta demanda. Com afirma Rodriguez
Cabrero (1991), “en realitat el debat public—privat en PEstat del benestar és el resultat
de tres processos socials en permanent interrelacio, canvi i conflicte: 1) el procés de
diferenciacic que genera el mercat sobre el qual s'articula la societat civil classista, 2}
el procés dunitat que genera l'estat i que pren la forma de societat politica
supraclassista, i 3) el procés d'integracio social de les xarxes primaries i basiques

sobre les quals s'estructura la societat civil comunitaria interclassista’ (1991:13-15).

Els avantatges que s'acostumen a argumeriar per propiciar la col-laboracié privada
en la “societat del benestar’ son de diferents ordres i contenen molts matisos, perd, a
titol dlinventari i seguint Sarasa (1996), poden sintetitzar-se en aquests suposits,

amb els quals el mateix autor confronta els corresponents inconvenients:
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a) Més justicia distributiva i lfibertat d’eleccio, en poder escollir 'usuari agéncia
que més li convingui. Tot i aixd, no sembla que la correspongabilitat privada
solucioni la diferéncia d’accés als recursos entre classes i grups socials,

b} Millor atencio a fes necessitats de les minories, perqué hi ha organitzacions
més sensibles a les diferents expectatives dels col-lectius, pero tampoc aixd
assegura que s'arribi amb condicions organitzatives adequades a tots els
sectors i, en canvi, augmenta la temptacio dels “empresaris morals”.

¢) Més flexibifitat, capacitat d'innovacié | adaptacié a la incertesa, perque es té
més llibertat per canviar ies formes organitzatives i fins i tot les activitats. Pero,
mentre en el sector lucratiu aixd porta a una explotacio de I'usuari, el sector no
lucratiu, si tenim en compte la rigidesa de les seves finalitats i la dependéncia
financera, no sembla gue ho tingui més facil que administracio.

d) Menys costos de produccié i reduccio de la despesa publica, per raons com la
competéncia entre agencies, la major flexibilitat i el major conirol dels costos.
Ara bé, cada una d'aquestes raons té el seu anvers: els oligopolis d’empreses,
la manca de transparéncia i les dificultats de control de les mateixes, o la
menor qualitat i I'explotacid dels clients interns.

e) Aprofundiment en la democracia, per la major implicacio social i la participacio
de més opcions en les politiques socials. Es gliestiona, perd, que aixd suposi
una participacié politica a més de la merament social, i en tot cas, no es pot
donar per fet que totes les organitzacions tinguin estructures democratiques.

Es indubtable que PEstat del benestar s’ha convertit en un sector en expansié. La
concepcio exclusivament reproductiva d’aquest ha donat pas a una major apreciacio
de les seves possibilitats de produccid de riguesa i s’ha descobert que pot generar
negoci en certes branques d'activitat, sobretot quan s’ocupa de la provisio de serveis
sota responsabilitat publica. Les empreses sén organitzacions privades orientades al
lucre (Giner i Sarasa, 1987: 219). Per tant, la seva accid en la provisio de serveis de
benestar estara orientada cap a les parcel-les que puguin assegurar el negoci, és a
dir, la rendibilitat de la inversio i un marge de beneficis acceptabie. Aixo es déna en
graus diferents en els sistemes del benestar d’acord amb 'existencia d'una demanda
liure de la ciutadania, o bé del mateix estat com a demandant mitjancant la gestid

externa (cas que veurem més endavant quan parlem de “privatitzacio”). El problema
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de fons que es planteja en el cas dels serveis socials és fins a quin punt es pot fer
negoci amb les pentiries humanes, aixi com si és licit que I'administracié, amb diners
pablics, contribueixi al benefici d’'uns particulars, especialment quan aguest benefici,
per les propies lleis del mercat, sovint comporta una reduccié de costos que afecta
bé la qualitat del servei, bé les condicions laborals dels treballadors. Aixi s’ho
qliestiona, per exemple, Beltran (1992) que conclou afirmant que “la idea de benefici

no serveix per al compliment d’un interés pablic” (1992:370).

Quan ens enfrontem amb el denominat “tercer sector’ (altrament denominat sector
voluntari, ONG o iniciativa social sense anim de lucre) observem una barreja
heterogénia d’associacions, fundacions, mutualitats, etc., de la qual resulia dificil
extreure unes caracteristiques unificadores. Giner i Sarasa (1997) parlen de les
“agsociacions voluntaries altruistes” definint-les com aquells agrupaments que es
troben parcialment o completament en P'esfera privada {la societat civil), i un dels
seus fins principals és treballar en benefici dels altres o per al bé comu (1997:217}).
Aguiar i Pérez Yruela (1995), seguint una definicio de Salamon i Anheier, assenyaien
que les entitats, per ser considerades part d'aquest tercer sector, han d'acomplir de
forma raonable aquests cinc criteris:

a) Han de ser organitzacions formals, han d'estar institucionaiitzades com a tals.

b) Ha de tractar-se d’'organitzacions privades, clarament separades dels governs.

¢} No han de tenir anim de lucre, no han de distribuir-se beneficis procedents de

la venda de béns o serveis al mercat.
d) Han d’estar autogovernades i ser capaces de controlar llurs activitats.
e) Han d’estar compostes en gran part per persones voluntaries, tot i que no cal

que tots els membres ho siguin.

No es pot oblidar que alguns d'aquests critetis tenen un alt grau de discrecionalitat
en la seva interpretacié, com per exemple el nivell de formalitzacié o la proporcio de
membres voluntaris respecte als remunerats, o encara mes, la independencia del

sector quan, a la practica, té una forta dependencia del finangament de l'estat.

L'associacio lliure dels individus en plataformes col-lectives no és un fenomen nou ni
exclusiu en el sector del benestar. La novetat que aqui interessa és quan aquests

ressors, que en principi tenien basicament una finalitat reivindicativa, de promocié de
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la seva particularitat o d'ajut mutu, donen un pas generalitzat cap a la prestacio de
serveis. El més rellevant d’'aquest transit, al nostre criteri, no és tant que aquestes
entitats crein els seus propis establiments d'acord amb la vocacié assistencial que
des de sempre han demostrat, siné que s'involucrin en la gestié mercantil de serveis
arrossegats per la dinamica gue ha infringit el sector public. Una explicacié plausible
de l'actual proliferacié d’entitats socials dedicades a la produccic de serveis és que el
descrédit dels poders publics, per la manca d'eficacia demostrada, ha portat a la
practica de laltruisme i la solidaritat des d'opcions privades, i ha donant lloc al que
s’ha denominat “religié civil” (veure Giner, 1993). | amb aquesta trama organitzativa
s’ha produit un sistema de col-laboracié entre I'estat i la societat civil que representa

la noci6 de “gestié privada d'interessos publics” (Pérez Yruela, 1996:142)'™.

De fet, el que s’ha produit Gltimament com a resposta a les critiques d'ineficacia del
sector pablic és una “progressiva privatitzacioé de serveis™ que tampoc no ha deixat
d’estar contestada perque ha generat efectes de majors desigualtats | de disminucio
de la qualitat. Seguint les aportacions de Sanchez (1996}, la privatitzacié es pot
explicar com una reaccié enfront del que es considerava un estat excessivament
gran i ineficient, que es materialitza no solament en la despublificacio d’activitats sind
també en mecanismes de subcontractacié i desregularitzacia de la gestio. L'objectiu
és reduir la dimensié i no pas el poder real de l'estat; els poders publics renuncien a
la provisié directa de serveis, perd no a definir els objectius i les prioritats poiitidues
de cada moment. S’identifica també un procés de fragmentacié de I'esfera politica,
dels mecanismes de control i de representacié tradicionals com a conseqiéncia que
les tasques governamentals son realitzades en col-laboracié o en competéncia amb
una pluralitat d’actors. Aquesta fragmentacié afecta Y'esfera politica, la qual es veu
sotmesa a pressions que dilueixen el procés de presa de decisions, que alteren les

seves relacions amb la comunitat i reformuilen ef rol dels actors politics (1996:22)''5.

' pgrez Yruela (1996) suggereix una andlisi del corporatisme entés com les formes en qué els actors col-lectius
s*articulen i s’influencien en els processos de representacio i defensa dels interessos en les politiques pabliques.

"3 En el mateix sentit incideix Alonso (1997) quan afirma que les raons que s’addueixen a nivell tedric per
justificar la privatitzacio sén la qualitat § eficiéncia, perd en [a practica es tracta de convertit en espais privats les
possibles zones rendibles del sistema d"assisténcia publica. Aixé coincideix amb el llangament d’una nova linia
d’assisténcia industrialitzada en el camp dels serveis socials —alld que Jacques Attali ha anomenat ‘societat de ta
protesi’, €s a dir, interposar objectes vendibles on abans hi havia subjectes artesans en I"atencié— o amb la simple
liguidacio, desaparicié o marginalitzacié del servei” (Alonso, 1997:19).
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1.4. L’acclé politica dels poders publics

Fins aqui ens hem dedicat a la historia ds la proteccié social i, concretament, en el
model de I'Estat del benestar que és on es donen les condicions idonies de politica
social per la seva extensi6. Ara ens fixarem en la politica com un element que
embolcalla les nostres societats i que és alhora un dels generadors dels impulsos de
transformacié social. Sovint, entorn dels serveis socials hi ha una mena de fantasia
que tendeix a considerar-los i a presentar-los com una institucio “apolitica”, en el
mateix sentit, per exemple, que podem considerar-ios “aconfessionals”. Es tracta
d’uns arguments que porten a naturalitzar Patencié social segons uns atributs que els
simbolitzen''®: des d'aquesta consideracié es tendeix a amagar la carrega politica
que contenen les eleccions que configuren cada model de serveis socials. Al contrari
creiem que, com a institucié que pertany a I'esfera dels poders publics, és ineludible
que tingui una dimensio politica important i per tant val la pena estudiar fins a quin

punt estan els serveis sacials vinculats a 'entramat de la politica'"”.

La nocié de politica que abordem sobretot en aquest apartat es refereix a les linies
d'accié que els poders publics emprenen per donar resposta als problemes que son
presos en consideracio; és a dir, aprofitant la distincié que fa la llengua anglesa, ens
interessa especiaiment la policy com a procés deliberat d’adopcié de decisions i, en
menor mesura, la politic com a practica de competéncia politica (Beltran, 2000:19);
en l'establiment de politiques considerarem la divisié merament analitica entre la fase
de formulaci6 i la d'implementacié. En el darrer apartat ens centrem en l'estudi de
I'Administracié publica —que creiem gque reclama una especial atencié perque
configura el marc de referéncia dels serveis socials- i, en especial, en lestructura i

morfologia que aquesta pren a I'Estat espanyol i a Catalunya en patticular,

115 ~om serien: I'altruisme com a caracteristica intrinseca de la naturalesa humana, I’assisténcia com a funcid
eminentment femenina, eic.

"7 Si més no. es pot considerar com a posicié de partida que la politica no es redueix a Iactivitat o les idees

exposades pels politics: “en una societat, qualsevol situacio d*arbitratge entre concepcions que no comporten un
consens és politica”™ (Monnier, 1995:138).
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.4.1. Les politiques publiques

“Una politica publica es el resultat de Pactivitat d'una autoritat investida de poder
plblic i de legitimitat govermnamental’ (Meny i Thoenig, 1992:89). La gamma i la
magnitud de les politiques publiques que manegen els estats estan en molt bona part
vinculades al model que configura I'Estat del benestar, de forma que no és estrany
gue els serveis socials siguin un dels camps d’aplicacid per excell&éncia de lanalisi
de politiques publiques (Subirats, 1992). L'analisi de les politiques plbliques {Policy
Analysfs) apareix com una resposta a la necessitat d'informacio rellevant de l'estat
per legislar i administrar en una societat cada cop més complexa i imprevisibie. El
desenvolupament d’aquest tipus de recerques empiriques sobre politiques aporta el
reflex dels valors culturals dels grups socials dominants, encara gue sigui per intentar
utilitzar els resultats per al control politic i administratiu (Perez i Cueto, 1997:554)"%,
Una de les vessants d’aquest tipus d’analisi s’ocupa d'explicar sls processos gue
segueix 'elaboracié i execucid de les politiques per tal de produir interpretacions
rellevants tant per als problemes en qlestic com per millorar la practica de la

democracia.

Les politiques publiques es caracteritzen per presentar serioses dificultats a I'hora de
~delimitar on comencen i on acaben, o per establir les fronteres de separacié amb
aftres polftiques o intervencions. Aixi i tot, existeix un consens relatiu consistent a
atribuir a les politiques les seglients caracteristiques (Meny i Thoenig, 1892:90): un
contingut (0 productes), un programa (o estructura de referéncia), una orentacio
normativa (o les finalitats cap a les quals es tendeix), un factor de coercic (o forga per
la qual s'imposa) i una competencia social (o0 ambit d’afectacié sobre els interessos
dels ciutadans). No sempre resulta facil identificar aquestes variables d’una politica,
les quals, d’alira banda, dificiiment s'expliciten amb claredat; en definitiva, “una
politica publica es presenta, dones, com una abstraccio, la identitat i contingut de la
quai es tracta de reconstruir, precisament, per agregaci¢ successiva, d’aproximacio

"'* Es pot aprofundir en Levolucié det policy analysis en Subirats (1992) i Pérez i Cueto (1997) entre d’altres.
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en aproximacio, a partir d'elements empirics dispersos en els textos, en els
pressupostos i en els organigrames” (Meny i Theenig, 1992:92). Subirats, per la seva
part, incideix que tampoc no podem limitar-nos a un concepte positiu de politiques
publiques, ja que la no-accié també pot formar part d'una politica (1989:41). Per fant,
podem dir que “tota politica és definida subjectivament per Fobservador, i compren
normalment un conjunt de decisions relacionades amb una varietat de
circumstancies, persones, grups i organitzacions. El procés de formulacio i posada
en practica d'aquesta-politica es desenvolupa en un cert periode de temps i pot
comportar 'existéncia de diversos subprocessos” (Subirats, 1989:42).

Per Meny i Thosnig (1992), tota politica conté una teoria del canvi social, és a dir, una
representacié anticipaidria de les raons per les quals s’encadenen determinades
intervencions a les conseqiiéncies que es pretenen. Identificar aquesta teoria €s una
tasca essencial de Panalisi, perd no resulta gens facil perqué la teoria esta sovint
implicita en una série d’episodis i actes de l'autoritat pliblica corresponent. Tot i aix,
es poden trobar pistes d’aquesta teoria en els preambuls de les lleis o en els seus
objectius, els continguts i instruments de qué es dota l'autoritat publica i, sobretot, a
partir de les realitzacions, els efectes o impactes sobre el teixit social'™®.
Concretament proposen analitzar els segiients parametres: 1) els objectius que es
persegueixen, 2) els subjectes afectats per ta politica, 3) els executors als quals es
confia I'aplicacié de les mesures i 4) el tipus de politica de qué es tracti {(1992:98 i s.).

La formulacié d’'una politica comporta una série de decisions, que gairebé mai no sén
preses unilateralment per un Unic decisor, i que no acostumen a seguir un procés
lineal d'aplicacié. Aixi, doncs, la suposada “formaiitat” de la politica és posada en
dubte per diversos autors. Meny i Theenig (1992) proposen tenir en compte tres
conceptes per analitzar una politica com un sistema d'accié publica: el sistema
d'actors, el de l'activitat i el procés. Tot i que l'autoritat govemamental és l'actor
central, es produeixen un conjuni d'interrelacions amb altres actors perqué els

subjectes, individuals o col-lectius, no romanen passius i intenten influir en el curs de

11 Els autors ens alerten, perd, que les declaracions formals encobreixen sovint racionalitzacions que son fruit
del debat ideoldgic o de la retorica politica, o que els actors publics poden sustentar mltiples discursos d’ordre
purament conjuntural que no diuen gran cosa de la politica que es pretén; “I’explicacio de la teoria que expressa
I'actor public passa per un estudi atent del contingut d’aquesta politica des de dos angles, el dels objectius i el de
les seves realitzacions. Aixi, el contingut es confronta amb un estudi del teixit social real sobre el qual es
desenvolupara Paccié™ (Meny i Theenig, 1992:96).
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la decisio. Analitzar I'activitat dels actors requereix no sols fixar atencidé sobre els
comportaments i discursos visibles i que es poden descriure, sind també sobre altres
activitats invisibles perd carregades de sentit o sobre respostes gue se situen en el
camp del simbolisme. Tampoc no és imprescindible que una politica comporti un
canvi sobre el curs de Faccio, sind que moltes decisions es caractetitzen per la
continuitat o meres repeticions; d'aqui la importancia d'observar-les en procés en el

qual el temps esdevé un element estructurant de Facci6 i el contingut'®,

Tot | Panterior, diversos autors (Subirats, 1989; Meny i Thoenig, 1992) segueixen
esquemes d'analisi de les politiques que reprodueixen el procés ideal que seguiria la
formulacié d’aquestes politiques i que, amb lleugsres variacions, tindria els segiients
passos:

1. Identificacié del problema (inclusié a I'agenda publica)

2. Formulacié de les solucions (possibles respostes negociades i valorades)

3. Decisid de la politica {entre les diverses alternatives estudiades)

4. Implementacié (posada en practica del programa i administracié del mateix)

5

. Avaluacié de resultats (per al manteniment, revisié o acabament)

Lindblom (1991) perd, no és mostra gaire partidarn que la separacio per fases del
procés d'elaboracio de les politiques pabliques sigui la millor manera per comprendre
la complexitat que s’hi produeix; per aixo, ell adopta una analisi dels temes generals
que son comuns a totes les fases, buscant els fendmens i els repartiments de papers
que no varien molt d'un punt del procés a un altre (1991:11). Per ell, la politica
emergeix d’alguna forma del sistema d’'elaboracio de les politiques publiques, perd
no d'una forma ordenada, siné com una xarxa complexa de forces que produeixen
conjuntament un efecte que anomenem “politiques publiques” (1991:13); per aixo,
per entendre l'elaboracié de les politigues publiques s’ha de mirar d'entendre tota la
vida i Pactivitat politica.

Per a la nostra recerca, aquesta segona opcio d’aproximacié ens sembla més idonia
perque es manté en un pla mes general i ens permet tractar millor la globalitat de Ia
politica de serveis socials, sense concrecié en cap de les politiques en qué es podria

% “En definitiva, el problema que es planteja a I'analista és la manera de descompondre ef seu objecte d’estudi
en elements empirics més fins sense per aixd perdre de vista el conjunt del paisatge” (Meny i Thoenig, 1992:(04).
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descompondre Pobjecte (politica d'infancia, de vellesa, de disminuits...; o polftica de
foment de la iniciativa social, de participacié, de qualitat...; etc.) Alxi i tot, com es
veura, si que ens ha interessat establir un certa divisié del procés per abordar millor
els dos parametres de qué es compon la nostra estructura d’analisi; per tant, les
paris que es tindran en compte en 'apartat de Fanalisi empirica seran les segients:
1) La part de formulacié politica, com a compendi dels passos que realitzen els
dissenyadors des que s'identifica un probiema i s’inclou a I'agenda publica fins
que es decideix guina accid s’ha de portar a terme.
2) La part de posada en practica, en que la decisio politica passa a ser
executada pels professionals o funcionaris que gestionen els recursos posats

al seu abast per intervenir en la poblacio.

1.4.2. La formulacié de la politica

La primera qlestié ens porta a plantejar-nos com s'originen les politiques publiques.
Meny i Thesnig (1992) desmunten tres visions o clixés que indueixen a simplificar
una génesi que és per si mateixa interactiva: el primer clixé és la visidé que son les
necessitats i problemes de la poblacié els que ascendeixen com a demandes
aillades i son agrupades pels grups d'interds o pels partits que interpel-len els
responsables governamentals perquée aquests donin resposta; el segon clixé
representa el procés contrari, ja que serien les autoritats publiques les que modelen
les necessitats per mitja de I'cferta de béns i serveis, i daquesta manera prenen en
consideracié Gnicament latencié de necessitats que siguin inofensives per a les
autoritats en & poder; la tercera visi6, de sintesi entre les altres dues, idealitza que
les politiques neixen ailladament i de forma espontania per efecte conjunt de les
demandes de les necessitats i les ofertes de les respostes politiques, i oblida que les
politiques s’alimenten en bona part de si mateixes (1992:110-112).

Enfront d’aquestes simplificacions, per alguns autors la gliestié clau esta a entendre
com s'arriba a la formulacié dels problemes o necessitats. Mentre per Subirats els
problemes no estan ‘alli fora’; no existeixen els problemes ‘Objectius’ (1989:48), altres
opinen que Pexisténcia d'un problema social neix de dues fonts: 1} les carencies
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objectives d'una societat i 2) la decisi¢ subjectiva dels qui, en nom d'aguesta,
qualifiquen aquest fenomen de problema social'?'. Tant si donem més o menys pes a
una base empirica dels problemes, el que sembla determinant és que hi ha sempre
una construccié de la definicié del problema i que aquesta expressid és selectiva; és,
per tant, un fet culiural que obeeix a una estructura cognitiva | moral (judici de valor} i
que s'imposa en l'esfera politica perqué es prengui com un repte a resoldre: “els
problemes sén artificials, en el sentit que responen a una decisié voluntaria que
existeixin | es resolguin” (Subirats, 1989:50). Aixd converteix la definicio dels
problemes en un escenari de controvérsia entre grups i institucions que pugnen
davant els organismes pulbics per a la desaprovacio o l'acceptaci6 de teories causals
i de les consegiients responsabilitats; hi ha conflicte perqué es posen en qiestié
principis i valors fonamentals, o perquée hi pot haver consegiiencies contra ceris
interessos, o també perqué hi ha forces a mobilitzar per realitzar pressio. Per tant, la
formuiacié d’un problema es desplega sovint en el terreny dels simbols, dels valors i
les normes compartides extensament i que poden mobilitzar emocionalment (Meny i
Theenig, 1992:122).

A més, convé ser conscient que els problemes que genera la formacié de politiques
publiques sén gairebé sempre inderdependents; es tracta d’'un conjunt de factors que
necessiten d'una aproximacié holistica, global, perque els problemes i les seves
solucions estan relacionats constantment. “De la mateixa manera que hi ha moltes
possibles definicions d'un problema, hi ha molies solucions per a un mateix
problema” (Subirats, 1989:50). Els problemes sén oportunitats de millora, que un cop
identificades poden generar P'accié dels poders publics, | per aixd, els probiemes
competeixen entre ells i entre els diferents actors, per ser considerats “temes” o
“questions” (issues) prou rellevants per formar part d'un programa d’actuacié. Els
poders publics estableixen prioritats i atorguen estatus de problema a determinats
temes i no a altres segons diferents criteris: si s’ha arribat a proporcions de crisi, si té
caracteristiqgues pariculars significatives, quan provoca reaccions emotives en la
poblacié, quan adquireix major magnitud, si afecta la legitimitat o poder arrossegant
una carrega simbolica, o quan afecta valors i tendéncies que s’han posat de moda,
etc. (Subirats, 1889:54).

"' Becker, G. (1964), Human Capital. New York, Wiley, citat per Meny | Theenig, 1992:119.
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La superacié d’aguesta prioritzacié suposa la inclusio del tema en l'agenda publica.
Per “agenda” s'entén ‘el conjunt dels problemes que apellen a un debat public,
inclosa la intervenci6 (activa) de les autoritats publiques legitimes™; una agenda no
és el mateix que un programa (gue seria més una declaracié d'intencions d’accio)
sind que és lenumeracié de problemes que exigeixen consideracio en un moment
determinat i sobre els quals es preveu reflexionar socialment.a curt termini. Hi ha dos
tipus d’agenda segons Meny i Theenig (1992): la institucional o intema dels temes
que son competéncia d'una determinada autoritat publica, i la conjuntural o externa
que agrupa els temes candents que, tot i no formar part de ia competéncia natural,
son plantejats en un moment determinat com a desafiament que exigeix algun tipus
de presa de posicio. El “desafiament” és tot problema entorn del qual es produeix un
debal ¢ una controvérsia entre actors que defensen posicions diferents; “la
incorporacié a Pagenda es presenta, doncs, com un procés de concurrencia entre

desafiaments multiples i entre jerarquia de prioritats heterogenies” (1992:1 15)123,

Perqué un determinat tema sigui inclds a l'agenda es tendeix a considerar les
seglients caracteristiques: el grau de suport que convoca el tema, Ja seva significacio
o impacte en la realitat social i la viabilitat de la solucid. A més del tema o problema i
els aspecies concomitants (com per exemple, si és competéncia de 'organisme),
també cal considerar els actors del debat, ['organitzacio i representacié dels grups en
disputa i els pressuposits que defensen; i a 'dltim, és imprescindible plantejar-se la
capacitat de resposta de l'organisme i ja seva estructura decisoria (Subirats, 1989:
57-58). Perd perqué un problema sigui escoltat pels poders publics cal traduir-lo a un
lenguatge adequat, saber on i a qui plantejar-lo i quin és el moment més oporty; es
el que s'anomena “capital cultural que han de dominar els qui actuen com a
“empresaris politics’ (en el sentit que mobilitzen els recursos del mercat politic) els

quals, fins i tot, poden arribar a practicar certes tactiques de xantatge al-lusiu a les

22 padioleau. J. (1982) L Etar au concrel. Paris, Presses Universitaires de France, citat per Meny i Theenig, 1992:
114.

1% " analisi del corporatisme té una esireta relacio amb I"elaboracit de politiques en la mesura que son el resultat
del procés d’intercanvi entre actors involucrats, i permet analitzar la forma en qué les diferents organitzacions,
perseguint els seus propis interessos i els dels seus associats, sOn capaces de proveir-se o obtenir de I'estat ja
concessio de serveis i prestacions socials; també permet analitzar com actuen les organitzacions professionals
que representen els actors responsables de I'organitzaci6 i Ja prestacio dels serveis socials tant de P'estat com
privats (Pérez Yruela, 1996).
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conseqiiéncies gque pot comportar el fet de no ser escoltats (Meny i Theenig,
1992:125).

Un cop el tema s’ha inclos a l'agenda el seglient pas és procedir a fer-ne l'analisi per
prendre les decisions. Es tracta d’aprofitar tota la informacié acumulada sobre el
problema per transformar-la en informacié sobre les alternatives d’accié possibles.
Subirats {(1989)™* distingeix tres formes que pot prendre I'analisi de prospectiva de-
les politiques: projeccions, quan es procedeix a extrapolar les linies de tendencia
historica; prediccions si es basa en assumpcions tedrigues que expressen les causes
i els efectes; i conjectures, si es tracta d'opinions intuitives sobre I'evolucié de la
societat (1989:62). Sigui quina sigui la via utilitzada, I'objectiu és entendre i controlar
I'entorn de futur per establir la miltor linia d’accié entre les possibles; aixd basicament
es fa amb metodes i tecniques dlinvestigacio que no és ara el moment

d’aprofundir'®>.

Sobre aquest aspecte resulta rellevant la reflexié que fa Lindblom (1991} guan es
planteja com s’estableix i es resol la primacia en la relacié entre “analisi” i “politica”;
I'analisi represenia el component intel-lectual que busca les solucions des de la
informacio i la reflexio sobre dades, mentre que la politica és la vessant volitiva del
procés, que es guia per opcions i interessos i que permet el joc democratic de
majories i minories. El “tour de force” es déna quan “d'una banda es vol que les
politiques siguin més cientifiques, perd de l'altra es pretén que segueixin formant part
del mén de la politica” (Lindblom, 1991:20). El conflicte entre I'analisi i la politica en la
formulacié de politiques publigues té mditiples connotacions practiques: des de veure
fins a quin punt lanalisi té respostes a totes les questions plantejades, fins a dilucidar
realment si la politica té capacitat d’assimilar la quantitat ingent d'informacié que li és
subministrada. L’autor no creu que la solucié sigui més analisi i menys politica, i ho
justifica amb quatre proposicions: 1) la limitada capacitat de coneixement davant la
gran complexitat dels problemes politics; 2} la impossibilitat de resoldre des de
I'analisi tots els conflictes de valors i interessos en litigi; 3) la urgéencia de temps amb

gué s’han de prendre certes decisions i el cost que suposaria l'analisi exhaustiu, i 4)

*** Inspirant-se en Dunn, W. N. (1981), Public Policy Analysis. Englewood Cliffs, Prentice Hall.

" Es poden trobar referéncies a Subirats (1989) i tambeé en altres manuals de recerca.
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ranalisi, en definitiva, tot i que pot indicar quins problemes s’han d’afrontar, no pot
substituir el component moral de Feleccié (1991:30is.).

Aixd no treu que es miri d'aprofitar al maxim les possibilitats que ofereix lanalisi en la
formulacic de politiques, malgrat que es renuncii a la il-lusié que les conclusions
daquella seran definitives per escollir una politica en lloc d'una altra. Lindblom es
decanta per una concepcio interactiva de I'elaboracié de les politiques, és a dir, un
procés politic a través dels diferents mecanismes pels quals els individus exerceixen
control, infludncia o poder sobre els altres. “La nostra proposta és que la interaccid
per si mateixa sovint soluciona, resol o disminueix els problemes. Les interaccions
estableixen o fan les politiques” i des d’aquest sentit constitueixen una altemativa a
Fanalisi (1991: 40). El paper de l'analisi és el d'exercir control a través de diverses
estratégies: com a sistema per millorar la forma en que els participants juguen el seu
paper interactiu, com a instrument de persuasio per atraure altres participants cap a
les propies tesis o, fins i tot, amb l'acceptacié que determinats temes es resolguin
sense anar més enlia de la competicié entre analisis. Aixd situa Panalisi en un context

d'instrument partidari del qual traura profit qui millor el facl servir'®,

Cal també tenir present que les politiques estan subjectes a continues redefinicions
segons les reaccions que susciten. Per tant, des d'una vessant técnica és una
entelequia pensar que totes les informacions nhecessaries sobre les diferents
solucions alternatives hagin d’estar disponibles, encara que nomes fos pel cost de la
recopilacié de les dades. També influeix la duracié del procés de decisio, que
normalment es prolonga durant un lapse temporal llarg, i 2ix0 implicaria reactualitzar
amb freqiigncia les informacions (Monnier, 1995:32). Subirats encara €s més drastic
quan afirma que “en molts casos aquest tipus d’analisis poden usar-se no com a
suport técnic previ a la decisio, sinG com a mera justificacié d'una decisio presa en
una altra esfera i sense tantes precaucions, mentre que les analisis que no serveixin
per a aquest objectiu (perqué ofereixen arguments contradictoris amb la decisié

presa) poden ser simplement marginades 0 ignorades” (Subirats, 1989:74).

126 «Tot | que els participants utilitzaran els recursos analitics només per impulsar els seus propis interessos,
aquests interactuen amb molts zltres partidaris que fan el mateix en nom dels seus interessos respectius. Com
cada un integra Panalisi en el procés interactiu en el seu propi benefici, almenys alguna d’aquestes andlisis es
convertira en referéncia comuna per a tots ¢ls participants” (1991:45).
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Fins aquest punt ja s’han donat alguns elements per desmitificar 'acte de prendre la
decisié ptblica, el qual es tendeix a considerar paradigmatic en l'elaboracié de
politiques publiques, perqud en ell es manifesta qui exerceix el veritable poder. Hi ha
una gran coincidéncia entre els autors que han investigat aquesta part del proces a
Ihora de considerar que “hi ha un joc en la societat politica, i el decisor formal no és
liiure. Encara més, els fils de la decisié no els manipuien els mateixos jugadors. El
poder és difas i el joc, pluralista. La decisié publica es un compromis entre multiples
actors interdependents” {Meny i Thoenig, 1992:130). El caml que porta a les
decisions, tot i que aparentment pugti semblar que es recorre des de la racionalitat,
esta sembrat d'esdeveniments imprevistos, de diferents ldgiques, i d’'una constant
dialéctica que va de la cooperacié al conflicte en alldo que alguns qualifiquen de
‘mercat politic’'?’, Subirats (1989) insisteix a desmuntar la concepcié que identifica

decisié amb procés formal, és a dir, el procediment establert que segueixen els actes

administratius perqué tinguin validesa legal; la importancia que té la forma davant un

passible Us arbitrari del poder per part de les autoritats no resulta gaire rellevant per

si mateixa a Phora d’analitzar els processos decisionals reals'®,

Meny i Thoenig (1992) diferencien ia fase de formulacio de la politica (subdividida
entre Panalisi i la seleccid) de la fase de legitimacio; en aquesta segona, lindividu o
grup que és ¢l responsable formal acaba rubricant la resolucio a la gual s’ha arribat;
en teoria posseeix 'autoritat, 1é la possibilitat d’acceptar, esmenar ¢ rebutjar el que
se li presenta, perd no és tampoc lliure per destruir els compromisos presos entre els
altres actors si no vol caure en una deslegitimacié dels qui han negociat en el seu
nom els interessos institucionals. Per tant, la legitimacié té un valor politic i simbdlic

en fer-se oficial la decisié de I'autoritat publica als ulls de la societat (1992:138)"%*,

137 Monnier (1995) també parta del procés pluralista i defineix la decisio com “el producte d’un modus vivendi™
en qué n¢ s adopta una decisio, en el sentit habitual del terme, sind que aquesta “aflora” de intercanvi de punts
de vista i d’arguments de diferent indole. La decisid “expressa un compromis que s’adequa a I’equilibri de forces
existents” (1995:112). Veure el procés de diferents fases que descrio per a la formulacio de politiques.

12 { ~autor descriv en quines circumstancies és possible moure’s en un model racional, de racionafitat limitada,
d ajustament mutu en una linia incremental, o de coincidéncia casual o “paperera” (veure Subirats, 1989:78 i s.)

¥ Tampoc no s'ha oblidar que existeix I’alternativa de la no-decisio, i és una opci6 que no deixa de ser menys
significativa si tenim en compte els ritus i les tactiques amb qué es pretén legitimar; aquestes inclouen P'as de la
forca, les amenaces de sancié, la propaganda o la simple dilacié en els procediments amb [’objectiu “d’esperar
I’oblit o, almenys, el manteniment de |"statw gro™ (1992:139).
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L ’expressié “joc de poder” que utiliiza Lindblom per referir-se a les interaccions
politiques de control sobre els altres actors en el procés d’elaboracio de politiques
evoca unes interconnexions més complexes i estretes que les que suggereixen els
termes d'interaccié i politica per si sols. En el joc del poder, Pautor identifica alguns
dels elements generals que s6n comuns a tots els sistemes:

a) Els decisors i els ciutadans. Els primers constitueixen I'elit que elabora i té
responsabilitat en la decisié, perd els ciutadans també participen, d'alguna
manera, en Felaboracié de les politiques, tot i que ailladament tinguin poca
rellevancia i s'intenti imposar-los limitacions™.

b) Les normes. Tothom es troba sotmes a les normes (legals, consuetudinaries,
morals) que limiten el lliure comportament i especifiquen els diferents papers
en un sistema politic.

c) Les formes d'exercir control. Els métodes per controlar el joc del poder poden
anar des de la persuasié (fraudulenta o basada en l'analisi pastidista) fins a les
amenaces de perjudicis futurs. Perd és sobretot I'intercanvi de favors reciproc
la mena de control més usual en el joc del poder.

d) Lautorital. Es la forma d'exercir el poder quan es basa en una norma
d'obedigéncia establerta que dirigeix el comportament de les persones mes
enila de la persuasid, 'amenaga o I'oferiment de favors.

e) L'ajustament mutu. Aquest element del joc del poder actua en totes direccions
i arriba a tots els participants, els quals, utilitzant els anteriors elements, entren

en un intercanvi negociat que cerca l'equitibri dels interessos comuns.

En el mare d'una politica publica poden intervenir nombroses instancies i subjectes,
adscrits o no a diferents organitzacions, i cada un observa un cert codi en virtut de la
seva racionalitat sobre la qUestio; els governs, representants de ['administracio |
funcionatis formen Felit dels decisors, mentre que els agents econdmics, els experts
academics, els sindicats, els liders de les associacions, els professionals i les seves
corporacions, la premsa i els liders d’opinid, o el public en general, formen part dels
actors ciutadans que, amb més o menys incidéncia i implicacio, poden inftuir a partir
d’accions planificades o esdeveniments mes imprevisibles; “molies negociacions,

sobretot en el marc dels programes socials, es realitzen sense una comunicacié

130 Tot i aixe. “els ciutadans no necessiten parlar o actuar per desenvolupar un paper minim, mat insignificant, en
el joc del poder, n’hi ha prou que els governants temin que en qualsevol moment puguin fer-ho™ (1991:58).
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directa, i a partir d'una vaga representacio de les posicions dels protagonistes. A

vegades els ajustos s’aconsegueixen per mutu acord de forma serena; moltes altres

vegades, perd, el procés origina promeses de compensacions, amenaces més 0

menys velades, xantatges...” (Monnier, 1995:111).

Entre d’alires constants que s'observen en aquest joc de poder entorn de la presa de

decisions, per finalitzar aquest epigraf podem ressenyar sintéticament algunes lleis i

consideracions de diferents autors, que donen compie de la variabilitat existent que

impedeix parlar d'un nic patro de comportament:

Es pot afirmar que, en la mesura que varien els actors presents i el tipus de
decisions a prendre, variara el procés decisional (Subirats, 1989:83). Aquest
també variara segons el context institucional, organitzatiu i sociopolitic en qué es
moguin els decisors (Meny i Thoenig,1992:153).

Els politics tendeixen a maximitzar el consens electoral i, per consegilent, a
prolongar i incrementar el seu poder; els burdcrates, per la seva part, tendiran a
maximitzar els recursos al seu abast, amb referéncia a les diferents disciplines
presents en el procés: legal, econdmica, social, ete.'

Segons quina sigui la modalitat del contingut de la decisi6 pot variar la interrelacié
entre els decisors, el criteri a utilitzar en la decisid i les seves regles; aixd apareix
sobretot entre politiques distributives, redistributives, regulatives o constitucionals
(Subirats, 1989:84).

El proces de la presa de decisions entrellaga, en virtut de la interaccié dels actors,
diversos contextos politics: el de la legitimacic que avala el compromis emergent i
n'exerceix ia tutela juridica; el de I'accié que assegura leficacia operativa segons
el grau de formalitzacio i els recursos, i el de Pavaluacié que t€ en compte els
efectes sobre la pobiacid objectiu (Monnier, 1995:117).

Pot haver-hi diferents lbgigues per abordar la presa de decisions que faran variar
la consideracid sobre lactuacio: instrumental (entre fi i mitjans), estratégica
(voluntat d’anticipacié als altres actors) o sistemica (prenent com a referéncia el

context més global)'*,

! Niskasen, W. A, (1971). Bureaucracy and Representative Goverament. Nueva York, Aldine-Atherton, citat
per Subirats, 1989:83.

192 Gherardi, S. (1985), Sociologia delle decisione organizative. Bologna, 11 Mulino, citat per Subirats, 1989: 84,
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» Molies politiques i programes fracassen perqué I'Administracié subestima la
complexitat de les relacions locals a 'hora de negociar, i sobreestima la seva
propia capacitat per forgar els restants actors a cedir als seus objectius (Monnier,
1995:111).

1.4.3. La posada en practica de la politica

Els segileht pas en I'elaboracié de politiques és la implementaci6'®

0 posada en
practica del programa dissenyat. De fet, culturalment es subestima el moment de la
implementacio en el procés d'elaboracié de politiques, ja que es creu que un cop
presa la decisié només resta fer una execucio automatica del programa per part dels
agents operatius; és una visi6 dicotdmica que emfatitza la primacia jerarquica de
I'autoritat politica i la distincié entre aquesta i el mon administratiu. De fet, pero, la
implementacié descriu un procés de reunio, de concurréncia i persuasito, i d’encaix
dels diversos elements necessaris per assolir el maxim grau de resultat programatic,
el control del qual ha de seguir estant en mans dels qui han pres les decisions. Es
aixi com Bardach (1977)'®, tot i que és conscient de la dificultat de construir una
teoria de la implementacié, enumera tres tipus d'estralegies possibles per a un
“implementador”:

- La mediacié i la persuasié en tot el procés de posada en practica.

- Aconseguir el suport del conjunt de decisors amb legitimitat politica.

- Procurar evitar els “colls d’ampolia” que bloguegin el procss.

La visié que minimitza el significat de la implementacié en el treball politic va tenir en
el model denominat “fop-dowr?” el seu paradigma, model en el qual es plantejava la
posada en practica com una seqligncia lineal, del centre a la periferia, del cim politic
a la base executora; es basava en lespecificacié del objectius, la disposicio dels

mitjans, I'establiment d'una bona comunicacid interorganitzativa i d'un control de

1% gubirats analitza la dificultat de traduccié del terme anglés “implementation” (que no és executar) i finalment
accepta com a més operativa I'expressié de “posada en practica” (“mesa in opera” en italia o “mise en peuvre”
en frances).

1M Bardach, E. (1977). The Implementation Game. Cambridge, MIT Press, citat per Subirats, 1989:107.
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Fentorn de forma que “si es dona una decisid racional, unes caracteristiques
administratives ideais i una abséncia de conilicte ambiental, l'actuacié dels
implementadors es desenvolupara millor i millors seran els resultats finals del
programa” (Subirats,1889:112). Perd aquest enfocament oblidava que els programes
no sén perfectes, els objectius sén maltiples i sovint contradictoris o ambigus, que les
administracions no sén mai tan transparents i racionals i que la societat sovint és
hostil i contradictoria (1989:112). En definitiva, el que succeeix en la base de la
piramide és més complicat del que es pensava; hi ha una important autonomia
d’'accié i la naturalesa de les prestacions pibliques esta condicionada per ldgiques
diferénts entre els actors —conseq(iéncia de reaccions psicologiques, pressions
jerarquiques o estratégies de poder— que escapen de les ordres i el control jerarquic
(Meny i Theenig,1992:160).

La implementacio sempre comporta desenvolupar o canviar les politiques en alguna
mesura. Lindblon (1991) ens en dona les principals raons: primer, perque les
politiques arriben incompletes, no cobreixen totes les contingéncies possibles, i es
deixa a la burocracia més autoritat de la que li correspondria; segon, perque quan les
politiques s’especifiquen més, la resolucié dels conflictes que es creen entre criteris
incompatibles també queda en mans dels funcionaris; tercer, perque si el sistema
d’incentius és inadequat es fomenta el relaxament de lautoritat, de forma que en
gran part les politiques son el resultat def que els funcionaris escullen i no el que es
declara en les decisions visibles de les politiques; quar, perque, tot i el principi de
comandament dnic, els qui implementen les politiques sovint reben instruccions
contradictories de més d’una font; cinqué, perqué en els programes de certes arees —

com passa en serveis socials— no és té una absoluta certesa sobre qué és el que
convé fer i els interventors proven amb diferents politiques de disseny propi o bé
s'abstenen d’actuar; finalment, perqué sovint els funcionaris no disposen dsis
recursos econdmics, de personal o administratius, de Fautoritat o d'altres controls

necessaris per realitzar les politiques declarades (19921:84 i s.).
El recurs de les autoritats competents d’elaborar politiques ambiglies i abstractes
reforga el paper dels executors; “d’'aqui la paradoxa que, diariament, 'executor hagi

de resoldre amb els seus actes el problema de l'abséncia de consens o el fals
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consens que va presidir la formulacié de les solucions entre sls qui tenen formalment
aquesta responsabilitat (parlament, govern)” (Meny i Theenig,1992:165). Aquestes
evidéncies han portat a assajar nous enfocaments d'analisi que canviin el model
“top-dowr?” per un aitre “botton up”, partint de la situacié concreta i confrontant-la amb
el programa oficial per veure els “desajustos entre la retdrica politica, els objectius
inscrits en els programes, els recursos mobilitzats i els processos adoptats’
(Subirats, 1989:117). Dit d'una altra manera, una analisi que confronti les dues cares
de la posada en éccic’v: el procés d’execucié (les disposicions inferides per la politica)

amb Pestructura de I'execucié (la realitat de I'execucio aplicada).

El panorama es complica encara més no guan el conflicte es dona entre els qui
ostenten la representacié democratica i els administradors que no l'ostenten, sind
quan la implementacié de la politica requereix d’'una col-laboracié interinstitucional
entre els diferents nivells administratius, en els quals coexisteixen alhora autoritats
legitimades i burocracies autbnomes. Aquesta complexitat afegida tambeé la posa en
relleu Subirats (1992) quan diu: “es déna frequentment la paradoxa que la
coordinacié en les actuacions de les diverses administracions publiques en temes
que afecten problemes socials es considera tremendament necessaria, per¢ al
mateix temps resulta extremadament complexa la seva consecucié. En canvi, des de
baix, des de la perspectiva del punt de contacie entre administracions i persones
amb problemes especifics, el que esta en primera linia és el mateix problema a
solucionar, més que l'etiqueta de la institucié de qué depen el recurs a emprar”
(Subirats, 1892: 74). El gue es posa de manifest un cop més és el caracter casual o

d’anarquia organitzada que tenen moltes vegades les politiques'®®.

Ja s’ha mencionat que en la formulacié de les politiques no es pot fer una separacio
taxativa entre formuladors, drgans i subjectes que les posen en practica i persones o
grups que els afecten; hem vist que en el procés de definicio del problema o
d’inclusio a l'agenda miren d'influir tois els grups que poden resultar-ne afectats o
que tenen interessos en el tema en questio. Igualment en la implementacio es dbna

aguesta negociacidc més o menys confiictiva; es manté un continuum entre

135 “Els qui prenen les decisions, a més, no vetllen prioritariament per I*optimitzacio tecnicoeconomica de la seva
eleccit, sind que busquen una formula sociatment ‘acceptable’ i sols després comproven que aquesta no sigui
excessivament criticable des de!l punt de vista tecnicoecondmic. Aquests procediments ignoren les reaccions dels
qui es veuen afectats per la politica en qliestié, ja siguin executors o destinataris” {Monnier, 1995:32).
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formulacio—implementacié—redefinicid, encara meés quan la confeccic de les
politiques es fa mitjangant el metode “assaig—error’ —fet forgca comu- de forma que
cada pas corregeix allo inadequat del pas anterior i la implementacié es converteix
en la principal font dlinformacié per al pas seglent (Lindblom, 1991:91). Aqui els
grups d'interés, menys o més organitzats (fobbies), adguirsixen un paper important

que val la pena aprofundir'®,

“Entenem pér activitats de grups d’interes totes les interaccions a través de les quals
els individus | grups privats sense autoritat govemamental pretenen influir en les
politigues publigues, junt amb les interaccions i influgncies dels funcionaris del
govern que van més enlla de I's directe de llur autoritat. Realitzant aquestes
activitats, els grups privats, individus i grups governamentals jugusn un paper
indispensable en la formulaci6 de les politiques publiques” (Lindblom, 1991:110). Els
grups dlinterds representen l'exercici dels drets civils, de llibertat d'expressid,
d’associacio | de peticio, i per aixd, les funcions que realitzen sén indispensables per
a la formulacié de politiques publiques i es resumeixen en aquestes quatre:

- Clarificar i articular les necessitats del ciutada

- Formular una agenda politica viable que respongui a interessos comuns

- Exercir una vigilancia qualificada de les politiques

- Litigar en el procediment interactiu i pluralista de formular les politiques

Aguests grups utilitzen la persuasio especialitzada mitjangant 'analisi partidista que
ajuda a explicar amb extraordindria eficacia alid que als seus representats els
costaria molts més esforgos de retorica. També busquen solucions interactives amb
els decisors, sobre la base de la consideracié que mereixen com a liders, de la forga
de representacié que exerceixen o d'altres activitats que actuen com a rituals de
forca'®. D’altra banda, Lindbiom (1991) també afirma encertadament que “Factivitat
dels grups d'interes és una font de la manca d'igualiat politica que no quadra amb les

normes democratiques” (1991:117), perqué la seva influéncia no es correspon amb

5 Una forma alternativa perd concordant sén les analisis sobre el corporatisme. Una revisié de I’estat dels
debats sobre el tema pot trobar-se en Pérez Yruela | Giner (1985) [ Pérez Yruela (1996).

37 Més dubtosa és la seva infludncia a condicionar la tendencia del vot, tot i gue sovint s'utilitzi aixo com a

amenaca, perd si, en canvi, poden ser més determinants a I’hora d’aconseguir suport per a les campanyes
electorats,
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la seva dimensié siné amb els seus recursos, | molts interessos potencials i legitims
no aconsegueixen organitzar-se de manera efectiva mentre d’altres poden disposar
d’organitzacions amb molta incidéncia en les esferes politiques. També, encara que
no sempre ho facin, poden caure en la temptacié de perseguir els seus interessos

particulars tot i ser conscients que aquests $6n contraris al benestar col-tectiu.

L'ultima fase que es pot estudiar en I'elaboracié de politiques és la d’avaluacié. Una
avaluacié és un judici que es fa sobre una dada amb referéncia a un valor (Meny i
Thoenig,1992:185). L'avaluacidé de les politiques publiques per si sola és un camp
massa extens per pretendre fer-ne aqui un compendi'®, i essent a més un tema més
proper a la metodologia, es tractard ara per sobre | s’abordara de nou en el capitol
tercer d'aquest treball. Monnier (1995), parlant de Pavaluacié, insisteix que, malgrat
les dimensions politiques que aguesta suposa, no pot substituir mai la decisid politica
com a tal'®. Aixo porta F'autor a concloure que, al marge del rigor metodologic,
algunes avaluacions queden en dubte si N0 es preocupen per trobar una legitimitat
politica. No m’hi ha prou amb una certa independencia institucional i financera, sind
gue “situant-se en el centre mateix deis processos politics és com [avaluador evita
que es refusi la fonamentacié de les conclusions™. L'autor advoca per una avaluacio
pluralista sobre la base d’una analisi col-lectiva de les dades com a millor sistema per

reivindicar una "no-parcialitat” (nocié que substitueix la d’objectivitat) (1995:139).

Prensnt en consideracio el que es vol aconseguir amb l'avaluacid, Subirats (1989)
diferencia tres tipus possibles d'avaluacié: 1) avaluacié de necessitats (o del
programa), quan la preocupacié essencial és descobrir les debilitats o els espais
problematics del plantejament del programa; 2} avaluacié formativa, semblant als
estudis d’implementacié perqué mira d’analitzar el funcionament real de totes les

activitats relacionades amb el programa durant la realitzacié del mateix, i 3) avaluacio

13% Entre les obres recents dedicades especificament a I"avaluaci6 de politiques i programes, veure Ballart (1992},
Moreno i Ziclio (1992). Monnier (1995), Vedung (1997), Gomez Serra (2000).

19 posa I'exemple d°una série d’experiments socials realitzats a EEUU en els quals “els programes van donar
toc a nombrosos debats entre els politics i els experts. Aquests ltims situaren sistematicament Ja controversia en
el camp dels métodes i no van aconseguir que prevalgués un punt de vista unic. Els politics, a falta
d’informacions creibles des de llur perspectiva. solen resoldre les gilestions enarborant principis étics ©
‘sociologics’, perd davant aquesta nova situacio es van veure abocats a assumit posicions de cautela i més aviat
d’espera. Per aixd (..) van provocar {com per inadverténcia) que disminuissin les possibilitats que algunes
d’aquestes innovacions fossin adoptades pel responsables politics™.
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sumativa (0 de balang) que 1é per objecte analitzar els resultats finals del programa
per emetre un judici de valor, moltes vegades de cara a la seva modificacio,
finalitzacid o continuitat (1989:145). Igualment, Meny i Thoenig (1992) diuen que
Favaluacio es pot realitzar sota quatre actituds, que esglaonades de la més modesta
a la més exigent sén; 1) descriptiva, si pretén fer un inventari dels efectes d’una
intervencié; 2) clinica, quan consisteix a explicar o diagnosticar per que s’han produit
determinades desviacions entre els objectius establerts i els assolits; 3) normativa, si
Pavaluador pren com a referéncia per al judici els valors que, a criteri seu, sén el
substrat de la teoria del canvi que la politica promou, i 4) experimental, que és la més
ambiciosa perqué pretén validar si existeixen relacions de causalitat enire el
contingut d’'una politica i els efectes observats sobre el terreny (1992:196).

El problema que sovint sha plantejat entorn de Favaluacié és fins a quin punt
aquesta resulta Util per a la reelaboracié de politiques o, fins itot, com a control de la
societat. En aquest aspecie s’ha passat d'atorgar a Pavaluacid una influéncia
decisiva en els processos de decisié a la posicié contraria que nega qualsevol utilitat
posterior. La realitat ha demostrat que la majoria d’avaluacions, com ja s’ha dit en
comentar el paper de Panalisi, son un “input” més en el procés decisional (Subirats,
1989:148). kn les avaluacions no deixa d’haver-hi diversos i a vegades confrontats
interessos en joc que cal evidenciar en el marc politic en que es donen; 'avaluacié
planteja certes amenaces per als sectors implicats i aixd explica també la diferent
predisposicidé amb gué es reben els resultats. Resulta més dificil, perd, que en
Pavaluacié es tingui en compte la visié dels grups © sectors afectats, els quals
acostumen a tenir dificultats per fer sentir la seva opinid, bé per manca d’'organitzacié
o bé per por a les consequéncies d’incomodar els poders publics. Aquests miren

d'esquivar, sempre que poden, les coercions que I'avaluacié els pot suposar'®,
q

M0 Ja que els decisors de les politiques normalment dissenyen aquests acords més avia per Ya propia
conveniéncia que per incrementar ’eficacia del control popular, molts dels acords obstaculitzaran aquest conteol.
El dissenyador de politiques sovint intenta exactament zixd: afllar-se en certa mesura de les demandes dels
ciutadans. Analogament, €] dissenyador de politiques escull entre diversos rols alternatius, no per obtenir el
control popular sind per ajustar-se a les seves propies necessitats” (Lindblom, 1991:81).
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1.4.4. Lorganitzaclé politica i administrativa

La construccié de I'estat modern, que com hem vist es va materialitzar a partir del
reconeixement dels drets civils | politics primer, i socials finalment, va donar lioc a la
definicié de PEstat social | democratic de dret', que consagra la divisié classica de
poders de l'estat (legislatiu, executiu | judicial) teoritzada per Locke i Montesquieu.
Perd aquest esquema per limitar el poder absolut va deixar de tenir vigencia fa molt
temps (si és que mai va existir en estat pur) amb el parlamentarisme democratic
(Aragon, 1995:111), el qual déna lloc a Faugment de la complexitat de I'entramat
estatal com a sistema politicoinstitucional'? en diferents ordres, i el porta a una
mena de “buidament dels mecanismes tradicionals de responsabilitat politica i
juridica en el procés de presa de decisions” (Subirats, 1989:21). A més, la divisié del
treball va comportar la formacié de subsistemes especialitzats, entre els quals es
compia el sistema de l'administracié publica, que com a forma d’organitzacid
burocratica entronca amb la definicié | analisi de Weber. L'administracid, per tant,
s'imbrica en els diferents nuclis de poder politic, al servei dels guals posa el

procediment i la maquinaria per fer efectius amb eficacia els seus designis'®.

Tot i la dificultat per establir una clara delimitacié entre els diferents subsistemes
politics, en el pla empiric és possible separar Fambit politic del de I'administracio
publica. Mentre que per poder politic s’entén el poder de decisio que detenen els
representants Hiurement escoliits que s'organitzen en les institucions del parlament

144
i

(poder legisiatiu) i del govem (poder executiu) de qualsevol niveli’™", per

41 yeurem que aquesta &s també la formula que adopta I’Estat espanyol a partir de la Constitucio de 1978.
2 Gobre el concepte de “sisterna politic™ 1 la seva analisi, vegi’s Easton (1982: 46 i 5.).

45 Un altre autor que disserta sobre les complexitats a que ha de fer front Pestat en les societats avangades és
Offe (1990). EN distingeix tres subsistemes en *estat: I’econdmic, I'ideologic i el politicoadministritiu; de la seva
anilisi destaquem la noci6 de racionaiitat adniinistrativa que €s la que permet mitjangar entre els subsistemes,
perd gue, en la practica, es veu amenacada per les funcions de I'estat: {’administracié ¢s veu obligada a establir
una relacié de dependeéncia amb els grups d'interés externs i és utilitzada per la politica i els partits a escala
interna, de forma que s’arriba a una certa jrracionalitat de I’administracié de I’estat (1990:59).

1 B4 el nostre cas els nivells legislatius estatal i autondmic 1 els executiugs estatals, autondmics i els tres locals.
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administracié publica cal entendre el conjunt dels aparells burocratics utilitzats per
portar a terme F'accid publica decidida pels respectius actors respohsables (Beltran,
2000). D'aqui es dedueixen tres constatacions: la primera és que l'administracié
pablica no constitueix una unitat ni estructural ni funcional siné que es tracta més
aviat d’una constel-lacié d’administracions diversificades; la segona es que tot i tenir
una funcid executiva no s’ha de confondre amb el “poder executiu” ja que,
tedricament, tenen encarrecs diferents; i la tercera és que en un régim democratic
Fadministracié no és autbnoma siné que sempre esta sotmesa a uns organs politics

legalment constituits deis quals representa el brag executor.

La funcié politica en les nostres societats s’ha anat distanciant de la concepcio
originaria que emanava de la comunitat politica de ciutadans, la “pofis” (Greenwood i
Greenhouse, 1998), | ha esdevingut un estament altament opac i ritualitzat que
exigeix esforcos suplementaris per a la seva exploracié, 'exercici del poder politic no
&s més que la manifestacid de les relacions de poder existents en el si de la
societat'*®. Aqui només podem pretendre fer una aproximacié a alguns d’aguests
comportaments | practiques que tenen una infiuéncia en alld politic que “gravita
damunt o fora dels contextos en els quals els individus reflexionen sobre Hurs prépies
opcions i dirigeixen llurs relacions diaries” (Greenwood i Greenhouse, 1998:18). Per
apreciar la complexitat que afrontem en el present, Beltran (2000), seguint Rose,
destaca que des de la generalitzacié de I'Estat del benestar s’ha produit una
“periferialitzacié del govern” cap a instancies politiqgues descentralitzades, aixi com
també s’ha desplagat el centre de gravetat des de “l'alta politica” fins a la “baixa
politica” que consisteix a oferir béns i serveis als ciutadans (2000:27). En aquest
sentit, l'autor afirma que, com més gran és la distancia organitzacional entre 'drgan
central i la prestacié del servel, majors sén eis |imits a Fhegemonia del primer, Ia qual

cosa suposa en la practica establir un “joc cooperatiu institucional” (2000:28).

El poder legislatiu simbolitza, en les nostres societats, la materialitzacié de lideal
democratic per excell&ncia, perqué significa la possibilitat de participacié en Peleccié
de les més altes instancies de Pestat i de la comunitat autdnoma. Tanmateix, el

> En aquest sentit Aranguren (1985} afirma que “els governants sdn, freqiientment, persones interposades; les

institucions juridicopolitigues, una 'superestructura’, com sol dir-se, i els poders anomenats 'legislatiu' i 'executiu’,
simples delegacions del veritable poder —o els veritables poders—, Pestructura dels quals és el que, en cada
comunitat, la ciencia politica té interés per arribar a coneixer” (Aranguren, 1985:50),
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procediment legislatiu genera una série de contradiccions que posen en evidencia la
seva ineficacia, alhora que acompleix unes funcions politiques clau (veure De Otio,
1980). Una d'elles deriva del fet que Paccés al poder legislatiu esta en mans deis
partits politics i de les burocracies que els governen (Von Beyme, 1895); per tant, el
diputat o parlamentari no respon basicament davant dels electors sin¢ davant del
partit al qual deu la seva eleccié i continuitat (Cano, 1995:115). Els pariits politics
shan convertit en la nostra societat actual en el vertex de la vida politica en
monopolitzar la funcié de canalitzar, gairebé en exclusiva, la pretesa voluntat dels
ciutadans, alhora que també es converteixen en uns excel-lents transmissors de les
decisions del poder i en elements de control de la societat en general. Per tant, ei
principi democratic, que procura garantir a tots una influéncia igual en 'administracié
dels interessos comuns, no sempre és tan simple com la férmula sembla garantir

perqué "tota decisié depén de la manera de decidir* (Colomer; 1990:14).

Tanmateix, a causa de la multiplicitat dels fins i les tasques de l'estat que fan que cada
vegada més es transformi en una maquinaria administrativa (estat “manager’), €s
produeix el fenomen gque es trasllada el lloc de decisié del parlament a les instancies
govemamentals | administratives (Cano, 1995:1 18). Les conseqiigncies d’aquest i de
I'anterior desplacament per part dels partits politics provogquen que sigui el govem, amb
la seva vinculacié al partit i a Padministracié, el que generi la major part dels textos
legislatius, que a més aconsegueix imposar sense dificultat a les cambres gracies a la
supeditacié del seu grup partamentari que deté la majoria (o que pacta amb els grups
que li donen suport). Si a més hi sumem la participacié de grups i associacions amb
interessos propis que tenen com a missié mitjancar en les decisions politiques del
govem, ens troben amb una situacio d’extraparlamentaritzacio, de negociacié opaca al
contra! public, i d’uns rituals exotérics que serveixen de legitimacié davant una opinié
publica confusa i desorientada per les tecniques de marqueting politic que fan servir els

oradors pariamentaris (1995:119).

En un altre ordre de coses, la funcié legislativa com expressié del dret objectiu ha
estat gilestionada pels resultats tan variats que produeix i per la dispersid que aixd
suposa {(Aragdn, 1990). No és cap secret que I'ordenament juridic actual de 'Estat és

extraordinariament complex, com a conseqiéncia de la descentralitzacié autonomica
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perd sobretot per la diversitat de disposicions i dels seus continguts'*®. Aquesta
situacio posa de manifest “d’'una banda, eis perills gue comporta la complexitat quan
és excessiva (ates que la seguretat juridica es basa, entre altres raons, en el caracter
sistematic i, per tant, intel-ligible, predictible, del dret) i, de I'altra, la impossibilitat de
construir una nocié exclusivament material de la funcié legislativa parlamentaria”
(Aragdn, 1990:134). Subirats (1989), en aquest sentit, exposa diversos elements que
afecten la legitimitat del poder legislatiu: la gran i inusual llibertat de qué gaudeixen
els poders sublegislatius per realitzar les tasques que té encomanades l'estat, els
grans espais “no legislatius” que es creen (bé per falta de decisid sobre aixo, bé
perqué la resolucié dels conflicies es realitza al marge de l'arena legislativa), la
practica de lleis—mesura, cada cop més particularitzades, o bé de lleis—manifest de
total inaplicaci¢ perd d'utilitat politica, aixi com la creixent personalitzacié i polititzacié
de 'administracio (1989:27). Mufioz Machado (1984) parla també de les lleis “initils”,
fes quals no habiliten els recursos per portar-les a la practica’’.

Tot plegat condueix a ampliar el camp d’autonomia de Pexecutiu i de Fadministracié,
amb Pagreujant de la manca de control efectiu parlamentari. De Otio (1980) analitza
el que anomena “procediment de decisic no programat” que tendeix a reduir la
complexitat del procés legislatiu mitjangant mecanismes que suposen una desviacio
respecte als seus fing, com per exemple: la reduccié de la discussid oberta (perqué
es fimita a la dinamica majoria-minoria), o l'alternan¢a de fases pubigues i privades
en el procés de decisio (1990:53). Quan ens referim especificament a la politica de
benestar en serveis socials que es promou en el nostre context, apreciem que
rarament forma part de les reclamacions prioritaries que fan les planes majors dels

partits politics i resulta més aviat una preocupacio particular dels diputats i diputades

"** Mufioz Machado (1986) atribueix a aquest fenomen la saturacié i complexitat legislativa: “es pot comprovar amb
facilitat que la compartici¢ de poder legisiatiu no s’ha tancat ni amb meridiana exactitud entre nosaltres, i aquesta és
la causa que la produccid legislativa vagi formant a poc a poc una massa, cada vegada menys intel-ligible, dintre de la
qual els aplicadors de les normes no poden desenvolupar-se amb facilitat ni discernir sense esfore quin és el dret
aplicable 2 un fet, relacié o sitvacid juridica determinats” (1986:16).

" “Els legisladors han estat fins avui molt proclius a desvincular la seva tasca d*una avaluacié prévia dels
mitjans disponibles per portar a la prictica les normes que aproven, de manera que, en no fer-se aquesta
valoracié, es produeix cada vegada amb més freqliéncia el fenomen que determinades lleis queden sense
aplicacié perqué I’administracid executora de les mateixes no disposa dels mitjans necessaris per complir tal
encarrec. Una llei dictada sense ‘cobertura administrativa’ és, per aixd, estrictament, una llei inutil, en tant que no
s"aplicaré i ha requerit un esforg de confecci6 i debat que podria haver-se estalviat" {1984:70).
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que s'ocupen de I'ambit de benestar social'*®. Subirats (1995) assenyala que, en
aquests moments, el parlament esta mal equipat per poder jugar el paper que el
sistema li encomana en temes, com la politica social, en qué es diluciden no sols
posicions ideoldgiques de suport o refus a l'alt grau d'intervencionisme estatal, sind
també xifres i valoracions sobre els efectes d’aquestes politiques (1995b:208).

Els diferents poders exscutius, siguin de 'Estat, de la comunitat autbnoma © de les.
entitats locals, també es troben immersos en determinades concepcions de la gestié
de! poder democratic que detenen. Una de les principals constatacions en aquest
sentit és el tancament a la critica i, consequentment, a 'expressio de les opinions i a
la participacié que suposa la democracia; aquesta actitud condiciona, en un sentit ©
altre, F'exercici politic i, fins i tot, ['activitat técnica; la logica del sistema electoral situa
els politics en la tessitura d'evitar tant que sigui possible tota manifestacié de
conflicte que pugui ser utilitzada per Poposicié com a arma politica; en la practica, la
reivindicacié g’interpreta com a simptoma de desordre, gue reverteix en impopularitat
de Pequip politic sota lestigma de desgovern. En aquest sentit Factitud dels politics
és considerar fota organitzacié que sigui contraria a les practiques dissenyades com
una amenaga a llur continuitat en el poder. | per aixd, a més d’invertir esforgos per
intentar silenciar determinades protestes, sovint ‘pressionen sobre els treballadors
socials perqué col-laborin només amb aquelles organitzacions afins a la politica
governamental”. Per aix¢ “la forma com es distribueixen les subvencions entre les

associacions de veins sén una mostra d’aquesta inquietud” (Sarasa, 1993:165).

El poder és Paspecte més important en l'analisi de les organitzacions (De Miguel,
1990:95), i aixd es manifesta també en lestabliment de les politiques. De la
distribucié del poder en la societat | de qui disposi de I'aparell de l'estat depen que
les prestacions d'ajuda i serveis beneficiin selectivament un determinat grup abans
que altres (Mayntz, 1985:56). L'elaboracié democratica de les politiques publiques
comprén certes caracteristiques addicionals, perqué les normes del sistema regulen

el joc de poder, prohibint certes practiques i prescrivint certs comportaments; “les

1% La periodista Mercé Conesa relata aixi la preponderincia d°unes politiques sobre d’altres: “Aleshores passa
que, quan algt afirma que de diners n'hi ha i que tot depen de l'ordre de les preferéncies (és més necessari el tren
d'alta velocitat o 'amptiacié de l'aeroport que construir habitatges de lloguer baix, 0 una xarxa d'atencicé a les
malalties mentals que, probablement, ajudaria a posar fi al problema dels sense sostre?), immediatament és
qualificat de demagogic. | aquesta manera de fer politica genera un marc cultural, Un escenari en qué el mercat €
més prioritat que les persones” (Cenesa, 2000:7).
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normes democratiques limiten en gran part fa iluita entre els liders reduint-la a una
contesa amb les més fines maneres” (Lindblom, 1991:74), tot i que no manquen
formes per violar aquesties normes en benefici propi. La principal caracteristica, perd,
d’aguest sistema és que “la dependeéncia del vot dels carrecs publics electes i la dels
aits carrecs designats per aquests fan que la persecucid del vot sigui fonamental en
la politica democratica™ (1991:74); aix0 porta a bastir grans estructures de poder que
necessiten el suport de considerables sumes econdmiques i burocracies, amb la
finalitat d'invertir-les en la politica.

Davant de la divisié classica de poders de I'estat, Luhman explica que el sistema
politic t& com a funcié recaptar la legitimitat per a les decisions que produeix; “al
proces politic no sols li correspon determinar els objectius d’accid, és a dir, construir
una voluntat amb determinat contingut, sind tambe trobar aprovaci¢ politica per a
aquests objectius” (Mayntz, 1985:54). En aquest darrer concepte de formacié de
consens no participa nomes l'executiu sind que els patrtits politics també hi tenen una
part molt activa; per tani, s'imposa parlar de sistema politicoadministratiu com un
concepte ampli que ha d’incloure els altres nuclis de poder paraestatal com a tnica
forma d’'entendre Famplitud de la funcié politica. Beltran (2000) analitza la politica i
Fadministracié com dos camps separats de Paccid pablica i acaba descobrint les
degradades relacions que es donen entre ambdues esferes de forma que es
produeix una burocratitzacié de la politica i una polititzacié de l'administracié. En el
sistema democratic els objectius de I'accio ptblica i els mitjans per aconseguir-los
s6n fixats pel parament i el govern segons les seves competencies constitucionals, i
a l'administracio li correspondria solament executar aquestes decisions des d’un pla
instrumental (2000:96). Pero ja s’ha vist les raons que segons Lindblom expliquen
per qué no s’acompleix aquest model de comportament (les politiques arriben

incompletes, la resolucid dels conflictes es deixen en mans dels funcionaris, etc.).

L'administracid moderna s'identifica amb la burocracia que, segons Weber (1944),
és, junt amb el sistema juridic i 'empresa capitalista, un dels tres aspectes
essencials del procés de racionalitzacié i modernitzacio. Aquest “tipus ideal” de
burocracia weberiana representa el poder legal; el seu ordenament recau en
Fadministracié i es caracteritza per una divisidé competencial del treball, regulat per

107 Xavier Pelegri i Vianya



Capitol 1, El context de "analisi

hormes objectives, una estructura jerarquica en que regeix el principi  de
comandament anic i la no propietat dels mitjans de produccié, aixi com la seleccid
per merits dels funcionaris que tenen la possibilitat de fer carrera en la institucio
administrativa {1944:225 i s.). Si bé aquest model adoptat per Iadministracid tendeix
a una rigida determinacié dels procediments per tal de garantir equanimitat en el
tracte amb els ciutadans, en la practica hi ha miltiples exemples que demostren la
vulneracié d’aquests principis i s'origina el que alguns autors'® han anomenat
“burocracia simbé!ic&” {Schwartz i Jacobs, 1984) i, en qualsevol cas, una
preocupacié perversament centrada en el procediment més que en els resultats de
I'accié administrativa. A més, les formes de legitimitat que partien de 'exercici de un
poder rigorosament impersonal s’han anat transformant en formes cada cop més
“personalitzades’, és a dir, fonamentades en la confianga de les relacions personais
i, tot i que no elimina el control del procediment, es suma a aquest provocant una

creixent complexitat en Porganitzacié de Padministracié (Subirats, 1992).

Beltran, per la seva part, afegeix al debat el poder que exerceixen els alts funcionaris
(que sén els veritables experts en el sector i consixen a la perfeccio els viaranys de
la maquinaria administrativa) que, amb els seus plantejaments tecnocratics, poden
“esmenar la plana” als legitims representants democratics. Un altre tema que, tot i 1a
professionalitzacié estatutaria dels cossos de funcionaris, se segueix produint és la
colonitzacié de administracié per part del partit o coalicié governant per tal de
fidelitzar-la i garantir una certa afinitat ideoclogica (2000:98); no es fara amb els
funcionaris de carrera perd si amb els carrecs de liiure designacié o amb els qui es
puguin contractar per raons de confianga politica. Tanmateix, la diferéncia entre
politica i administracioé i el paper subordinat i instrumental de la segona representen
una construcciod politica que “esta subjecta a les contingéncies historiques que poden
fer menys visible aquesta diferéncia i, per aixo, permetran diagnosticar la situacié

com a poc satisfactdria des del punt de vista del regim democratic” (2000:100}.

Centrant-nos en la realitat catalana cal fer esment de 'especial fragmentacié que

pateix I'Administracié publica, de la qual s’han fet ressd nombrosos autors, Els cinc

M9 En Schwartz | Jacobs (1984) es cita el mateix Jacobs, (1969) “Simbolic Bureaucracy: A Case Study of a
Social Welfare Agency”, Secial Forces 47; i Blau, (1956), Bureaucracy in Modern Society. Nueva York,
Random House.
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nivells administratius nacionals que suporta el ciutada fan que l'organitzacio territorial
sigui exiremadament complexa (Alberti et alt, 1992: 377). Catalunya ha exercit la
competéncia que li confereix la Constitucié i ha creat la comarca com a nova entitat
local que se suma al municipi i la provincia. “Totes les formulacions programatiques i
legislatives de l'autonomisme catala han coincidit a considerar el tema de
Porganitzacié teritorial i de [estructuracié administrativa de Catalunya com un
element constitutiu de l'expressié de lautonomia catalana” (1992:376). Les 41
comarques, creades per la Llei 6/1987 no son simples demarcacions territorials, com
succeia amb les que instaura la Republica, sind que sén veritables entitats locals
amb personalitat juridica propia i, per tant, en concurréncia amb les altres
administracions, especialment la municipal amb la qual sovint entren en col-lisié. A
més, Ia férmula fixada per a l'eleccid del seu organ de govern, el consell comarcal,
que parteix del nombre de regidors obtinguts per cada partit en la demarcacié
comarcal, ha estat objecte de moltes critiques pels efectes distorsionadors de la

representacié politica (1992: 396).

Cloem aquest apartat amb una darrera refiexié de Lindblom {1991). Segons eli, tot i
que les normmes democratiques augmenten tedricament la possibilitat de participacid,
en la practica la influencia directa en l'elaboracié de politiques publiques esta en
mans d'una elit de carrecs publics. El que sembla és que ies normes democratiques
compliquen l'elaboracié de politiques pergue, arran del pluralisme, s’han d'atendre a
la cooperacié entre els diterents agents d'autoritat | vincular-se als desigs dels
electors, la qual cosa obliga a miltiples interaccions d'ajustament mutu; “els beneficis
de la democracia tenen el seu preu” (Lindblom, 1991:75). Tant la separacio de
poders com les formes de control i equilibri dels drgans d'autoritat contribueixen a
limitar el poder dels governants alhora que protegeixen la llibertat deis ciutadans,
perd sovint entren en conflicte amb el necessari control popular en I'elaboracié de les
politiques publiques. “Les normes de la democracia lliuren importants poders i
llibertats als ciutadans, perd solament éls confereixen un control déhil sobre les
politiques” (1981:82). Quan diferents actors han de participar en Felaboracié de
politiques des de la fragmentacié competencial, “cadascun d’ells pot impossibilitar les
politiques dels altres, | cap politica excepte la no-accié pot establir-se sense que

existeixi cooperacié entre ells” (1991:87).
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Capitol II. La configuracio dels serveis socials

Després d’haver contextualitzat en el capitol anterior tant I'evolucié histbrica de la
proteccio social com el model actual de politica social, en aquest capitol tractem els
serveis socials, com una de les sis arees 0 sectors en qué es considera que es
desenvolupen les politiques de benestar (els anomenats serveis socials personals).
Caldria deixar clar, perd, que la descripcid que fem &s basicament instrumental, és a
dir, ens interessa posar en relleu els slements que, al nostre criteri, tenen un pes
significatiu en la construccié i funcionament del sistema de serveis socials, més que
no pas esbrinar la seva funcié social en el context social. Malgrat la unitat del capitol,
en ell es debaten tres aspectes que resulien encara prou diferents, perd que tenen la

caracteristica de situar-nos en la part empirica del treball.

En el primer apartat, Fheréncia del franquisme, es revisa Paparicid dels primers
serveis socials i el curs que van seguir en una &poca com és la que compren els
anys de dictadura franquista i arriba fins a Paprovacio de la Constitucié de 1978.
L objectiu no &s ben bé fer un capitol d’analisi historica, sind sols destacar les fites i
els episodis més rellevants que cal tenir presents per interpretar'millor el moment

actual en qué es troben els serveis socials.

En i segon apartat i com el seu titol indica, s’estudia la configuracié actual del
Sistema de serveis socials de Catalunya. Després de fixar definitivament gue s'entén
per serveis socials, descrivim molt esquematicament, a paitir de Pescenari normatiu,
el dispositiu prestacional, i debatem ai mateix temps el seu funcionament. L’objectiu
és que el lector que no conegui els entrellats del model es situl minimament per

entendre millor la part empirica del treball.

Finalment, en el darrer apartat d’aquest capitol, debats sobre el sistema de serveis
socials, recollim algunes valoracions i analisis pubiicades sobre el comportament del
sistema | tambeé sobre la posicio dels professionals def treball social. L'objectiu aqui
és descobrir quins temes han concentrat les valoracions fins ara i extreure'n les

principals variables a constatar en la part empirica de la recerca.
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II.1.L’heréncia del franquisme

Amb la Guerra Civil (1938-1939) es va truncar un periode en qué Catalunya havia
pogut organitzar Paccié social publica de forma autdnoma, tot i que intermitent,
primer amb la Mancomunitat de Catalunya i despreés sota el guiatge dels diferents
governs de la Generalitat republicana’. E| régim franquista va significar un important
distanciament dels altres pajsos europeus veins que havien estat models de progres
en les &poques anteriors. Aixi, quan aquests paisos van comencgar a desenvolupar,
després de la Segona Guerra Mundial, les mesures de proteccié social que han
configurat els seus estats de benestar, Espanya es trobava en plena época
autarquica, amb uns nivells econdmics molt baixos | amb unes actuacions socials de

caracter paldiatiu, assistencial i paternalista (Rimbau, 1999).

Aixi i tot, Aleman, citant Linz?, diu que el franquisme no va ser, mentre va estar
vigent, un sistema politic homogeni, sin6é que va anar evolucionant des d'un sistema
totalitari al comencament, fins a un sistema autoritari. El tractament dels serveis
socials en el periode franquista, segons Aleman (1991), es va veure condicionat per

tres circumstancies:

a) Les diferents situacions socials per les quals passa la poblacié espanyola en tots
aquests anys van ser la causa que les necessitats fossin molt canviants, i aixo
provoca diverses respostes per part de l'assistencia social. Es evident 'evolucid
de les condicions socials que expetimenta el r&gim de Franco, des dels primers
anys després de la guerra en qué les necessitats giraven entom dels minims
vitals de subsisténcia, fins als anys setanta en qué, després d’haver passat per un
considerable creixement econdmic, es comengaven a apreciar els signes dels

desajustos socials relacionats amb la crisi del pstroli.

' Pel gue fa al periode de la Generalitai republicana, veure: Rimban (19872), (1987b). (1999}, i Estivill i Rimbau
(1984) a més de la tesina de llicenciatura de la mateixa autora {1985) “L’obra socioassistencial de 1a Generalitat
de Catalunva, 1931-1936 Universitat de Barcelona.

2 Linz, L. (1974) “Una teoria del régimen autoritario: El caso de Espafia™ a Fraga {(ed) La Espadia de los afios
setenta. Ef Estado y {a Polfrica. Madrid. Moneda y Crédito.
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b) Les respostes & les anteriors necessitats sorgeixen sense una minima planificacic
i sense cap marc organitzatiu homogeni, i provoca, per tant, una extraordinaria
diversitat legal i administrativa. S'actua, basicament, de forma urgent, impuisiva i
descoordinada, la qual cosa comporia que es superposin actuacions i al mateix
femps que es deixin d'altres situacions sense cobertura; conseqiieniment es
constata Pabséncia d’'una legislacié sistematitzada, aixi com la manca d'una
direccid administrativa en matéria de serveis socials i assistencials.

¢) Es produeix una coexistéencia d'intervencions organitzacitives amb escassa ©
nulla coordinacio entre elles, en qué tenia un important pes el sector privat, en
especial les organitzacions eclesials i les vinculades a Vorganitzacid sindical | al
“Movimiento Nagcional’. Quan a la seva concepcié, aquestes intervencions
responien també a modalitats diverses, des de la mera beneficencia privada
d'algunes entitats fins als més modems serveis socials de la Seguretat Social.

Al llarg dels quaranta anys, contrariament al que es podria creure, es van posar en
practica bastants experiéncies | mecanismes que, d'una forma o altra, entren dins la
consideracié d’antecedents dels serveis socials actuals. Aquesta heterogeneitat
dificulta una exposicié clara i entenedora sense entrar en detalls, com és el proposit
d’aquest capitol. D. Casado (1987) segueix un esquema molt estructurat per analitzar
aquesta época en la qual diferencia, dins del sector privat, les realitzacions d'ajuda
motua, les filantropiques o caritatives i les mercantils, i en el sector public, les que
corresponen a la beneficéncia, les de la Seguretat Social i les propies de
I Administracié de FEstat, i finalment les obres que el régim realitzava mitjangant la
seva organitzacié politica (el Movimiento) i sindical (la Central Nacional Sindical).

Aqui, diferenciem dues etapes en el franquisme: una primera que es correspon amb
els anys de postguerra | d’autarquia que va fins a finals dels anys cinquanta, 1 una
segona de modernitzacio de les estructures assistencials del régim sense gque aixd
arribi a significar un canvi de model’. Després ens detenim un moment en la transicio
cap a la democracia i, finalment, veiem els canvis que va suposar per als serveis

socials la Constitucid de 1978.

% .a divisio que es fa no ds taxativa ni radical siné que comporta un procés gradual de ransformacié parcial ding
les propies estructures de Estat; d'altra banda, les classificacions d’alres autors no divergeixen gaire de la que
fem i, per al que aqui ens interessa, la nostra divisio simplifica Iexposicié alhora que permet veure certa evolucié
en les respostes de protecci6 social que habilita el franquisme.
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1.1.1. Etapa autarquica

El regim de Franco va heretar algunes institucions de proteccié social publica que
havien estat vigents en el periode republica i que van perdurar en alguns indrets
durant els tres anys de guerra civil. Basicament, aquestes consistien en estabiiments
de beneficéncia tant a escala estatal com provincial o municipal. Durant la Repuablica,
els poders publics donaren més projeccid a les assegurances socials en detriment de
la beneficéncia (Cruz Martinez, 1990:377); no es van legislar reglaments generals
com s'havia previst, tot | que es promulgaren nombrosos decrets sobre les juntes
provincials perque, de fet, eren junt amb els ajuntaments les principals instancies en
qué requeia l'atencié de la poblacié més marginada. Durant el periode de guerra civil,
en el territori republica fa beneficencia es converti en assisténcia social, “El Ministeri
de Treball i Assisténcia Social va considerar un dret de ciutadania i mai caritat la
utifitzacié de la infrastructura sanitaria i assistencial gue crea per a tots els ciutadans.
D’altra banda, es va deciara_r extingida la labor de la beneficencia privada, i 'Estat es
va apropiar de totes les seves pertinences i infraestructures, els seus béns i serveis”
(1990:387). Perd, el régim de Franco durant els primers anys va reprendre Pantiga
concepcid i organitzacio bensfica i només en una segona etapa es va canviar per la

nova formulacid d’assisténcia social.

Garcia Padilla (1990) manifesta que “en realitat, fins i tot en el tractament que es fa
de les normes, s’observa fa ambiguitat que sempre va estar present en el terreny de
Passisténcia social franquista. Hauria de ser l'accio particular, en nom del principi de
subsidiarietat, qui realitzés 'autentica activitat de prestacié. El concepte cristia de
caritat dominaria la legistacio, més que el dret de Fadministrat a obtenir determinades
prestacions, i els organismes profectats foren coordinadors, més que gestors
directes” (1990:421). Fent-se ress® del que diu un altre autor”, aixd va donar lloc a

una série de problemes que derivaven basicament de dos factors:

¥ Garrido Falla (no esta citat en el text).
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a) L'existéncia del triangle seguretat social, sanitat i assisténcia—beneficencia,
aquesta (ltima concebuda com una segona linia subordinada a les dues
anteriors.

b) La coordinacio entre la beneficéncia plblica, YEsglésia i altres institucions de

caracter privat ¢ semipublic.

La regulacié de l'accié social franquista s’origina pocs mesos després d'iniciada la
Guerra Civil®. Per reorganitzar els establiments benéfics—assistencials es va crear el
Fondo de Proteccion Benéfico Social; aquest fons, que depenia del Ministetio de
Governacién i era gestionat per la Direccién General de Beneficencia, es nodria
basicament de donacions, impostos especials sobre les begudes, restauracid, curses
de braus, efc., perd també rebia diners dels pressupostos generais de Estat; la
destinacié anava dirigida tant a l'obra de ' Auxilic Social com a altres establiments de
beneficéncia per a orfes, invalids, etc., o per a necessitats urgents davant qualsevol

tipus de catastrofe.

També en plena Guerra Civil” es crea I'Auxilio de Invierno amb l'objectiu de socorrer
materialment els militars franquistes que havien estat ferits o empresonats aixi com
les seves families, imitant el que feia el Socorro Rojo a la zona republicana. Al maig
de 1940 es consolida com a institucié oficial encarregada de realitzar les funcions
assistencials per delegacié de 'Estat i passa a ser denominat Auxilio Social. De fet,
I Auxilio Social era un organisme privat, creat i integrat en 'entramat de serveis que
tenia la Falange Espafiola Tradicionalista y de las JONS, pero tenia el reconsixement
ptiblic en estar sota la proteccié del Ministerio de Governacion. La importancia que
va adquirir aquesta institucio té a veure tant amb l'assisténcia material que ofena
com amb Pevident proselitisme amb qué orientava les seves actuacions; aquesta
vessant ideolbgica, a més de procurar 'afectacié al regim politic, tingue el component
de ser especialment activa en temes de cristianitzacio per atreure sectors

especialment descontents de 'onada antireligiosa de la Segona Republica.

* Ordre de 29 de desembre de 1936,

¢ El nom dels organismes es manté en Ioriginal castelia. Respecte at Fondo, al marg de 1938 se’n regularen els
fins (Alonso i Gonzale, 1997:79): el 1939, les subvencions com a jnstrument de finangament de la beneficéncia
en les seves diferents modalitats, i el 1940, el régim general de la instituci6 (Casado, 1987:108).

? Per Ordre del Ministeri de Governacid de 2 de febrer de 1937,
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Segons Aleman (1991), YAuxilio Social comptava amb tres branques: /Auxifio de
invierno, que cobria necessitats d’alimentacié, bé amb menjadors infantils, bé amb
“cocinas de hermandad’ que proporcionaven menjar preparat per emportar-se a
domicili; el Servicio de Informacion Social, que es dedicava a visitar les llars dels
pobres per aconseguir informacié ailhora que els proporcionava béns de primera
necessitat, i el Departamento de proteccion a la madre y al nino qi.le actuava donant
assisténcia médica a les dones gestants, proporcionant aliment a les mares lactants

d’estrats més baixos, i comptava ambk institucions residencials per acollir infants.

L’altre puntal important de la politica de proteccio social del regim franquista va ser la
Seguretat Scocial. En aquesta primera etapa, pero, hi ha poques iniciatives en aquest
camp perque es mantingue I'Instituto Nacional de Prevision (INP) que havia estat
creat el 1908% i, a la vegada, provenia de I'instituto de reformas Sociales, si bé ja des
de 1900 apareixen les primeres lleis antecessores del que serien les assegurances
socials®. L'INP fou una institucié que s’emmarcava en la tendéncia de I'época,
seguint 'estela d'altres paisos europeus, per canalitzar la solidaritat dins el sistema
capitalista (Casado, 1987.98). D’aquest model de Seguretat Social contributiu gue
depen de les quotes del afiliats, Casado considera que, en aquesta etapa, no era
altra cosa que una “ajuda mitua de caracter obligatori”, perd amb una proteccid i
administracié de I'Estat. També cal destacar la creacidé de I'Instituto Sociaf de la
Marina'® (ISM) que, a partir d'organismes precedents, forma una mena de parcel-la
dins de la Seguretat Social, i genera una gamma de prestacions que superaven
ampliament les anomenades basiques, per arribar a una xarxa de serveis socials i
d'assistencia social privativa dels treballadors del mar. D’aquesta forma, I'ISM es
converteix en un subsistema de proteccic social total, que cobreix des de les
contingéncies tipiques de la Seguretat Social fins a les necessitats més genariques,
com s6n la guarda infantil i I'educacié d’orfes o ia promocié de cooperatives (Casado,
1987:111).

® Creat per Llei de 27 de febrer de 1908,
® Per aprofundir sobre aquest periode d’aparicié de les assegurances pot consultar-se Martinez Quintero (1990).

' Creat per Llei de 18 d’octubre de (941,
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A més de la Seguretat Social i dels organismes de beneficéncia vists anteriorment, el
franquisme també va heretar altres obres socials publiques de ia Republica i que
s’ubicaven en la mateixa Administracié de I'Estat. Dues d’'aquestes heréncies foren
'Obra de Proteccién de Menores'' i el Patronato de Proteccion de la Mujer. Ambdos
eren organismes autdnoms i, significativament, adserits al Ministerio de Justicia,
comptaven amb accions de proteccio juridica i serveis educatius i socials per a orfes i
desemparats o per a dones, respectivament. En el 1943 també es va ¢rear una altra
institucié de protecciéd social, el Patronato Nacional de Presos y Penados, que
posteriorment es diria Patronato de San Pablo, i al qual es van encomanar funcions
tant de reifsercié social, com d’assisténcia social dels presos, i fins i tot, d’educacid

dels seus fills'e.

En aquests primers anys de la dictadura franquista, laccio social, a més del que s’ha
vist respecte a la beneficéncia, es basava principalment en les institucions politiques
del régim. No formaven part estrictament de I'Estat, perd hi estaven clarament
vinculades i el régim les féu servir per refermar el seu control ideoldgic | politic des
del mateix moment en qué accedi al poder. Aquestes organitzacions eren, d'una
banda, el Movimiento Nacional, partit creat per Franco per unificar les diferents
fraccions que li havien donat suport en la sublevacio del 18 de juliol i, de laltra,
I'Organitzacio Sindical o Central Nacional Sindical, que era també {unic sindicat
autoritzat 1 de configuracié vertical, és a dir, agrupava els patrons i els obrers
conjuntament en les diferents branques de produccié. En el Movimiento es tongueren
la Falange Espafiola Tradicionalista y de las JONS, fundada per José Antonio Primo
de Ribera, i també la Seccién Femenina, organitzacié de les dones gue no podien

militar en la Falange per ser exclusivament masculina.

Aquesta darrera és la que es féu carrec primordialment de les obres socials del
régim, a causa del seu caracter femeni. La Seccién Femenina, tot i ser bastant

residual dins del Movimiento, es va veure potenciada perqué algunes de les seves

' Creada per Decret de 2 de julio) de 1948. T€ uns clars antecedents en la Llei de proteccio a la infancia de 1904,
per la qual es configurava el Consell Superior de Proteccié a la Infancia. ien la Llei de 1941 de sanitat Infantil §
matermnal.

b - * . [ - 5 . . .
> Alires organismes que, llunyanament, es pot considerar que feien una tasca d’assisténcia social eren Ufnstinro

Nacional de Reecicacion de Invdlidos, amb funcions entre educatives i médiques, o el Servicio Escolar de
Alimentacién. que proporcionava aliments a les families amb infants.
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actuacions eren imposades obligatoriament a la majoria de la poblacid femenina,

r'®. Entre les obres desenvolupades per la Seccion

com és el cas del “servicio socia
Femenina hi havia; les Cdtedras ambulantes, destinades a difondre el seu ideari en
el mén rural; les Escuelas Hogar, que eren centres d'escolaritzacié per suplir la
manca d’escoles publiques; les Escuelas de Servicio Social, on les noies anaven a
fer el servei social abans mencionat, el qual podia incloure practiques en institucions
socials com asils o hospitals; la gestio de les Guarderias infantiles que havien heretat -
de I'&poca anterior o crearen per a dones treballadores, i altres escoles de formacié
especifiqgues per a dones com les Escoles d'infermeria i les Escoles d'Assistents

Socials'* ( Rimbau, 1999:20).

Pel que fa a 'Organizacion Sindical, que va ser creada el 1937, desenvolupava una
série d’accions de previsié social, altres d’educacid i formacio, o de prestacié de
serveis mes amplis (habitatge,' sanitat, etc.) per als seus afiliats, que havien de ser
tots els patrons i treballadors, i les seves families. Dins de les “Obras Sociales
Sindicales” creades al llarg dels anys, cal destacar: 'Obra Sindical del Hogar, que es
dedicava a la construccié d’habitatges socials, preferentment en barris periférics de
les grans ciutats; I Obra Sindical del 18 de julio, destinada a I'atencio sanitaria; I'Obra
de prevision social, creada com a suport a Plnstitut Nacional de Previsid; 'Obra
Sindical de cooperacion, per agrupar el moviment cooperatiu, principalment en &l
sector rural i de I'habitatge; I'Obra Social de Colonizacion, que oferia suport a les
families que s'instal-laven (“colonitzaven™) en les parcel-les de les zones rurals que
habilitaven els plans de desenvolupament, i I'Obra de Educacion y Descanso, que es
dedicava al foment de I'esport i altres activitats festives i recreatives. Com es pot
apreciar, totes aquestes cbres corresponen al que es pot identificar com a serveis
socials en laccepcié més amplia del terme. En canvi no es detecten accions
identificables amb els serveis socials personals. Tot i aix0, “diversos autors
coincideixen a interpretar aquestes obres socials sindicals com una important part de
la politica social de caracter paternalista, no de dret, del régim franquista, amb clares
connotacions politiques, i com a ‘imatge amable def regim™ (Rimbau, 1999:22).

" Nom paradigmatic dels eufemismes si es 1€ en compte que, en els millors dels casos, la seva actuacié queia
clarament en ia més rancia beneficencia interessada.

" Draquestes darreres, segons Iautora. ¢n la década dels seixanta o’hi havia ¢inc a tot "Estat.
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Pel que fa a I'Administracié local s'aprova un nou text refos'®

de la Llei de régim
local, que, igual que les anteriors, continuava atribuint competéncies als municipis i a
les provincies en “beneficéncia”. Les diputacions eren els organismes que tenien al
seu carrec els serveis de l'antiga beneficéncia pablica, consistents basicament en
cases dorfes i exposits, asils per a gent gran desemparada i matermnitats on es
podien acoliir dones solteres gestants. El paper dels municipis era més escas pel que
fa a l'accié social, ja que es limitava a executar les ordenances de repressio de la
mendicitat i a mantenir el “padrd de beneficéncia” i uns escassos equipaments per al

que s’anomenava “pobres de sofemnitat’.

La tonica general del sector privat, pel que fa a aquesta primera etapa del regim, era
bastant desencisadora. “El régim de Franco, pel seu caracter autoritari, no era
favorable a lassociacionisme. Més exactament, només linteressaven les
associacions gue controlava. Aquest és, sens dubte, el factor que explica l'incert |
parsimonioés desenvolupament dels servels socials mutualistes sota el franquisme”
(Casado, 1987:103). Aixi i tot podem trobar dues excepcions dignes que han
sobreviscut fins als nostres dies, que per orde d'aparicié sén; I'Organizacion Nacional
de Ciegos Espafoles (ONCE) i Carites. Gal partir del fet que, en aquells primers
moments, era I'Església catdlica la que tenia 'hegemonia de accié social privada,
ates el caracter d'tinica religié autoritzada i alhora oficial del regim. A partir de la seva
tradicional estructura de parrbquies i bisbats que cobrien tot el territori nacional, i de
la unié dels preceptes cristians i de la fatal experiéncia viscuda sota la zona
republicana que catalitzaren el nacional-catolicisme, FEsgiésia disposava d'una
immillorable posicio per establir la seva propia organitzacio de caritat.

Aix{ i tot, la primera gran organitzacié que es crea’ fou TONGE; la Guerra Civil va
disparar el nombre d'invalids, moits d’ells cecs, els quals, organitzats en diferents
associacions {Sindicat de Cecs de Catalunya, per exemple), van impulsar ia creacié
d’'un cupé procecs per subsistir. Més tard, Tany 1938, Franco fusionaria per Reial

decret les diferents associacions en una tnica organitzacié (Camprubi, 1995:8). Més

'* Per Decret de 24 de juny de 1955,

1¢ per Decret de 28 d"octubre de 1939.
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tard, es crea I'Asociacion Nacional de Invélidos Civiles (ANIC)'” que volia reproduir la
mateixa formula de PONCE, perd que va tenir un éxit molt menor i a I'iltim s’extingi
en I'etapa de la transicié democratica en integrar les seves funcions en el Servicio de

Recuperacion y Rehabilitacion de Minusvalidos Fisicos y Psiquicos'.

Pel que fa a Carites, aquesta organitzacio si gue es dedica plenament a l'accié social
si bé amb una evident evolucid al llarg dels anys; cal dir que tenia com a antecedent
et “Secretariado Nacional de Caridad’ creat el 1942 dins de I'Accid Catdlica, que era
una organitzacié eclesial per a l'apostolat seglar, i responia a la finalitat de canalitzar
i organitzar de forma efectiva la caritat dels creients. Amb aguest antecedent, el 1953
es va crear Céritas Espafiola, que si bé és una organitzacié nacional, segueix tenint
un régim de funcionament completament autdnom en cada bisbat, coordinat en el si
de les regions o autonomies i, finalment, a escala estatal. En aquests primers anys,
Carites va ser Vencarregada de distribuir I'Ajuda Social Americana a Espanya.

11.1.2. Etapa de modernitzacié

A partir dels anys seixanta el régim va entrar en una etapa d'expansio scondmica
guiada pels ministres de taranna tecnocratic o de I'Opus Dei. La modemitzacio que
es va imprimir a les estructures franquistes també arriba, tot i que amb un ritme més
lent i un model més difuminat, a I'ambit de 'assisténcia i els serveis socials. Sén eis
anys dels Planes de Desarrollo Econdmico y Social que el regim impulsa,
especialment en les regions més deprimides, seguint el model francés de
planificaci¢. En el primer (1964) els aspectes socials es tenien en compte de manera
limitada, mentre que en el segon (1968-1971) es preveia la creacié de serveis
especialitzats, principalment per a persones grans i disminuides (Rimbau, 1999).

Des del punt de vista legislatiu, les fites més importants d'aquest periode pel que fa a

I'estructuracié de la proteccid social foren 'anomenada Ley de fondos, la Ley de

1” per Ordre de 29 de novembre de 1958.

'8 Reial decret 1724/1978.
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bases de la Seguridad Social i la Ley general de la Seguridad Social. Casado (1987)
atribueix als ministres tecndcrates de POpus Dei la creacié dels Fondos Nacionales'?,
tot i que suposaven una continuacié del que representava el Fondo de Proteccion
Benéfico Social vigent fins aleshores. L objectiu era I'aplicacio finalista a fins socials
de diferents impostos®, aixi com l'estalvi. Amb aquesta Liet es crearen el seglients
fons: el Fondo Nacional para el Fomento del Principio de lgualdad de Oportunidades
{PIO}, el Fondo Nacional de Asistencia Social (FNAS) i el Fondo Nacional de |
Proteccion al Trabajo (FNPT), entre d'altres. Els Fondos constituiren mecanismes
financers que s'instrumentaven mitjangant plans anuals de subvencions a persones
fisiques i a entitats socials, i responien clarament a la fase “desarrollista” en que es

trobava el régim®'.

Amb la creacio del FNAS es recupera el concepte d’assisténcia social que ja shavia
utilitzat abans de la Guerra Civil, malgrat que es tracta d’una nova encarnacié de la
beneficencia. La major part dels diners d'agusst fons eren destinats a ajudes
economigues discrecionals per a individus en situacié de precarietat i exclusivament
per pal-liar situacions socioecondmigues d’extrema dificultat. Pero l'amalgama de fins
que es conferien al FNAS també deixava espai perqué una part de les ajudes
anessin destinades al manteniment de serveis d’entitats privades i una altra part a
pensions assistencials per a persones grans i per a disminuits que, en no acomplir
els requisits, no tenien dret a les pensions contributives de la Seguretat Social, en
aquest cas, “el seu régim juridic arriba a configurar drets subjectius, analegs als de la
Seguretat Social' (Casado, 1987:109). Els altres fons tenen una impartancia més
relativa des de la perspectiva dels serveis socials. Si de cas, es pot destacar que
amb el fons del PIO es creaven les begues d’educacié per als estudiants amb un
nivell de renda familiar baix i que el FNPT servia per generar activitats de formacio
professional per als anomenats “productores’, en Menguatge del régim, i, mes

especialment, per als del Programa de Promocion Obrera (PPO).

17 Llei de 21 de juliol de 1960.
™ com la Contribucio General sobre la Renda.

> Com ho demostra que la Llei en el preambul fes "ak-lusié a la “solidaritat eatre els objectius economics
socials™, Casado explica aquesta circumstancia dient que “sembla que el régim, en aquesta fase, intenta acreditar-
se técnicament per mitja del desenvolupament econdmic, alhora que procura justificar-se politicament amb una
ampliacié de la proteccié social. Ambdés mitjans de canvi econdmic i social haurien de servir, presumiblement,
per obviar ef canvi del mateix régim” (Casado 1987:109),
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La Llei de bases de la Seguretat Sociaf? i el seu text articulat®® foren la primera
transformacid que va fer el régim en aquest sistema de proteccid, consistent en una
ampliacié considerable de la gamma de prestacions i dels col-lectius de beneficiaris
que hi podien accedir. Posteriorment, s'aprova la Llei general de la Seguretat
SociaP* com a text refés de les diverses normatives existents. En aguesta etapa la
Seguretat Social amplia la seva acci¢ protectora i estructura la cobertura en dues
modalitats de prestacions: la basica, que corresponia a les prestacions econdmiques
i sanitaries, i la complementaria, qgue comprenia Passisténcia social i els serveis
socials. En la década dels setanta es va crear el Servicio Espafiol para la
Rehabilitacién y Empleo de Minusvalidos, més conegut per SEREM, que es defini
com un servei especialitzat per a persones amb disminucid dins els serveis

assistencials de la Seguretat Social.

Segons Beltran (1992:99), els principis informadors que es derivaven del sistema de
Seguretat Social que dissenya la Liei de bases i desenvolupa la legislacié posterior
es podien concretar en els seglients:

o La Seguretat Social era un sistema contributiu i professional, tot i que no es
descartava tendir cap a la universalitzacid, desvinculant-la del treball i estenent-la
a tots els ciutadans.

e Desaparicié de les assegurances socials independents i configuracié d'un sistema
unificat sustentat en dos eixos basics: 'assistencia sanitaria i la situacié de
necessitat amb prestacions uniformes per a tots els beneficiaris.

» Diversificacié de les prestacions en economiques i tecniques; entre les segones,
a més de les sanitaries, apareixen les d’assisténcia social per cobrir necessitats
no cobertes per les asseguratives i que no son generadores de drets subjectius.

o Publificacié de la Seguretat Social, en assumir-la 'Estat com a funcié propia, tot i
que aixd no comporti la desaparicid de toies les entitats privades asseguradores.

s Prevalenga del finangament contributiu sobre el pressupostari, tot i que g’inicia un
timid procés cap al finangament fiscal.

2 Llei 193/1963 de 28 de desembre.
** §'aprova mitjancant dos decrets: Decret 907 i Decret 909 de 21 d’abril de 1966,

¥ Decret 2065/1974 de 30 de maig.
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El desplegament d'aquestes lieis fou forga complex; aqui només ens interessa
destacar l'anotacié de Beitran: “Com a desenvolupament de la Llei de Seguretat
Social de 1966 es produeix un auténtic i inabordable garbuix de disposicions
reglamentaries que contenen extensions importants de rambit i prestacions del
sistema, sobretot en el camp de la promocic i recuperacié social, a la vegada que
amplien 'ambit de persones protegides fins a assolir el noranta per cent de la
noblacio espanyola. També es dota d'un important i extens aparell propi per a les

prestacions sanitaries i socials” (Beltran, 1992:104)

Pel que fa a les obres socials del régim, cal ressenyar que el 1973% 'Auxilio Social
es transforma en un institut autonom amb el nom d'Instituto Nacional de Asistencia
Social {INAS), i va seguir adscrit al Ministeri de Governacié®®, tot i la reorganitzacié

d'aquest™.

En aquests anys seguim trobant les mateixes entitats privades de la primera etapa,
'ONCE i Carites. Aquesta segona organitza a finals dels anys cinquanta la Seccid
Social de Carites tant a nivell d’algunes parrdquies, com a niveli diocesa i ceniral.
També en alguns municipis promogué la creacis de centres socials, que eren unitats
datencio social a les persones amb necessitats, aixi com unitats d’organitzacio i
animacié comunitaria en barrs i zones desfavorides. Molts d’aquells centres foren
pioners a contractar treballadors socials que promogueren serveis i programes
especialitzats com menjadors socials, guarderies infantils, cooperatives d’habitatges,
centres de formacié o residéncies; sén, aixi, un dels precedents més potents en qué
es basaran després els centres municipals de serveis socials i els mateixos serveis

socials d’atencid primaria.

Del regim franquista, malgrat tot, també es van heretar algunes iniciatives privades
fruit de autoorganitzacié de la societat civil que, molts cops, havia de suplir les

mancances de Porganitzacié estatal. En aquest sentit cal fer esment de les

2 per Decret 2162/1973 de |7 d*agost de 1973,
2 pey Decret 986/1974 de 4 dabril de 1974,

¥ , Y ' .
27 En I'etapa de la transicié democrética. un cop aprovada fa CE, va ser traspassat 8 les comunitats autdnomes.

Xavier Pelegri i Vianva 124
2 A




Capitol [l. La configuracié dels serveis socials

nombroses associacions de pares de nens deficients, especialment psiquics, que es
van arribar a crear per impulsar els serveis que els seus fills necessitaven; primer
escoles d'educacid especial i, després, altres serveis: centres d'estimulacio precog,
ocupacionals, residencials o de lleure. Demetrio Casado diu que “al final de l'era
franquista tot el temitori nacional estava cobert per associacions provincials,
comarcals, locals” i que en aquell “moment historic constituien la principal xarxa de

i

serveis socials en el seu camp d'acci¢” (Casado, 1987:103)*°. Tanmateix, cal
mencionar les caixes d'estalvis, que, a més de la seva funcié especifica, mantenien
algunes obres socials. També hem de recordar la Creu Roja Espanyola, entitat

privada amb una molt especial tutela de 'Estat” {Casado, 1987:104).

Com diu Beltran (1992:103-104), "els anys setanta es caracteritzen per ser propicis a
les recrganitzacions dels organs estatals competents en matéria de beneficencia i
assisténcia social, perd sense que aixd comporti modificacions substantives de
Faccié social publica que, en gran mesura, segueix sota els parametres de la
beneficéncia classica”. En efecte, el 1974 es crea la Direccion General d’Asistencia
Social que assumeix funcions de Pantiga Direccion General de Beneficencia y Obras
Sociales, i a la qual van quedar vinculats diferents consells superiors, patronats i

comissions interministerials®®.

De fet, alguns autors (Casado, 1887, Aleman 1991) defensen la importancia sobretot
dels darrers anys del regim franquista, perque en ells es troba en germen “I'actual
situacio dels serveis socials al nostre pais. En especial, la intervencié publica —tant
en el pla legal com en lForganitzatiu— tindra canvis, perd no radicals, amb ia
implantacié de la democracia” (Aleman,1991:154). Amb aquest panorama ténuement
esbossat, arribem a l'etapa “limidinal” de la transicié cap a la democracia, en qué
sense desmuntar massa les estructures assistencials del regim franquista, es posen

les bases per a la transformacio que es donaria posteriorment amb la democracia.

3 Adquesta tendéncia serd encara més destacada a Catalunya on, com veurem més endavant, el sector de les
persones amb disminucié ha aconseguit ocupar una posicio d’influéncia en Ia politica de serveis socials.

** Concretament: €] Consejo Superior de Beneficéncia y Obras Sociales, el Consejo Superior de Ciegos, el
Paironaio Rector def Fondo Nacional de Asisiencia Social, 1a Comisién Interministerial Pro Bienestar Infantil v

Social, 1 ta Comision Interministerial de Asistencia y Educacidn de Subnormales (Beltran, 1992:104).
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I.1.3. L’'esperan¢a de la transicio

A finals de 1975, comenga un periode gue coneixem com a “transicio democratica” i
que va significar, tant en Pambit politic com en el social, una acceleracié de les
pressions transformadores que havien estat latents durant els anys anteriors. El
canvi politic cap a un régim democratic i una major obertura i contacte amb altres
paisos, especiaiment els europeus, va facilitar que s'impulsés també decididament
des de diferents sectors un canvi d'orientacié de l'accié social i s'adoptés un model
de serveis socials més en consonancia amb el que, des de feia temps, havien
instaurat els estats denominats del benestar. Tot i 'evident retard que hi havia en
aquesta materia i les incerteses que provenien del contexi encara en mans dels
hereus de F'antic régim, les propostes que sorgiren de les forces politiques i sindicals,
de les organitzacions veinals i ciutadanes i de les mateixes organitzacions dels
professionals (especialment dels treballadors socials), convergiren en el desig de
produir un canvi substancial en la concepcié benéfica i assistencial de laccio social
franquista i de situar-nos en una perspectiva de superar-la en el menor termini

possible (Sarasa, 2000).

Casado (1987) analitza aquest periode basant-se en quaire idees clau que suposen

els canvis estructurals i técnics que van caracteritzar aquell moment. Son aguestes:

e Unificacié administrativa. Per tal de superar la complexitat institucional |
organitzativa de Vanterior periode es crea la Direccion General de Asistencia
Social y Servicios Sociales™ dins 'estructura organica del Ministerio de Trabajo.
En ella s'agruparen les competéncies en beneficencia | assisténcia social que
estaven en el Ministerio de Governacion amb les que tenia el Ministerio de

Trabajo sobre serveis socials de la Seguretat Social™’.

3 Reial decret de 15 d’abril de 1977.

' Cal dir, perd, que es tracta solament d’una redistribucid administrativa que no va afectar la regulacid juridica
d*aquestes tres formes de proteccio social, que van seguir amb la mateixa naturalesa que tenien.
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« Despolititzacié. Amb la desaparicié dels aparells politics del régim, el Movimiento
Nacional i 'Organizacicn Sindical, les funcions socials que aquests realitzaven
foren traspassades a I'Administracié plblica®, la qual cosa va suposar una
important despolititzacié de bona part de la proteccio social. Tant en el cas del
Movimiento com en el de F'Organizacion Sindical P'inic criteri fou suprimir
Pentramat paraestatal que havia bastit el franquisme®,

» Descentralitzacié. Com a reaccié a una practica politica que secularment havia
estat centralista, aparegué amb forga la idea de l'autogovern i s'establiren les
primeres preautonomies® com a avangada del model que, posteriorment,
acabaria cristal-litzant en 'Estat de les autonomies; a partir d’aixd es produiren
algunes transferéncies competencials en 'area de I'accié social, concretament en

les matéries que gestionava el FNAS,

e Publificacid. Tal com ho conceptualitza Casado, en aquesta etapa de transicio es
realitzaren passos imporants que tendiren a l'estatalitzacid d’alguns serveis
socials™®, cosa que “suposa, dbviament, la reconversié d’aquests a la condicié de
serveis publics de caracter general, en quant adguireixen les notes d’universalitat

de 'ambit personal i de finangament fiscal"®,

La Seguretat Social sofreix una nova transformacié organitzativa en aquest periode;
el 1978 es crearen diferents entitats gestores en els ambits que d’ella depenien,

entre elles I'instituto Nacional de Servicios Sociales (INSERSO) per gestionar els

.

*2 Per Reial decret llei d'| d’abril de 1977 es traspassen les funcions del Movimiento Nacional. El Reial decret
lei de 3 doctubre de 1976 integra les obres sindicals en 1’Administracié institucional de serveis
sociaprofessionals, organisme autonom de PEstat, i per Reial decret de 14 d’abril de 1978 les funcions i serveis
de les antigues Obres sindicals §"integren en diversos ministeris. '

* Diu Casado que “no es va tenir gaire cura en la desitjable dissolucié o articulacié de les obres socials del régim
en les institucions de proteccié social pibtica. Sembla com si s’hagués procurat prevenir un hipotétic contagi
ideciogic o politic™ (Casado, 1987:116).

H Per Reial decret llei de 29 de setembre de 1977 es restableix provisionalment la Generalitat de Catalunya i en
els tretze mesos segilents es regulen preautonomies en set comunitats més.

3% B¢ refereix a la reforma de la Seguretat Social, Ja salut i empleo que veurem seguidament i, pel que fa als
serveis socials, suposa basicament que Ja Seguretat Social es desprén d'alguns serveis {Universitais Laborals,
Seguretat i Higiene en ¢l Treball, etc.) que passen a dependre de I’ Administracié de 'Estat.

*® Tanmateix, algunes d’aquestes reconversions venien acordades en els Pactes de la Moncioa (1977) i responen
a un cert replegament de ia, fins aleshores, expansiva Seguretat Social,
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serveis socials compiementaris de les prestacions del sistema de Seguretat Social i
que, basicament, anaven dirigits a les persones jubilades i als invalids o disminuits®’.
En el mateix Decret llei, es va acordar que I'Instituto Nacional de Asistencia Social
assumis la gesti6 de Passisténcia social de I'Estat, és a dir, els serveis d’assisténcia
publica dependents de la Direccion General de Servicios Sociales, provinents de
lantiga Direccion General de Beneficencia y Obras Sociales. “D'aquesta forma la
beneficéncia plblica deixa dexistir oficialment per transformar-se en assisténcia
social’ (Beltran, 1992:105). Aixi i tot, és discutible fins a quin punt la beneficéncia fou
realment eradicada dels models de proteccid; més aviat hi ha proves evidents que
continua existint aimenys algun temps en les institucions supervivents de I'antic
regim (asils, incluses, stc.) i, fins i tot, hi ha qui opina que segueix havent-hi “un grau

encara impontant de beneficéncia” en els serveis socials actuals (Sarasa, 2000:360).

A més dels timids retocs en I'Administracid estatal, on realment es percep un inici de
canvi conceptual significatiu és en lambit dels grans municipis. Els ajuntaments de
darrer franquisme sén els que recullen el bagatge del treball social comunitar
realitzat en els darrers anys de la dictadura, majoritariament per les agéncies o
associacions privades. Carites era una d'aquestes entitats que en els anys anteriors
(i sense deixar altres activitats purament bengfiques) havia comengat a treballar per
a la promocié social comunitaria i molt especialment en contexios de marginacid, fins
al punt que una de les directrius d'aciuacié era “suscitar en tot el pobie una presa de
consciéncia davant la situacio social que viu el pais i el procés de canvi que s'esta
donant. Aixd comporta una tasca de conscienciacio i formacio. Paral-lelament a aix0
s'intenta promoure la participacié comunitaria creant vies per a ella, especialment a
partir del desenvolupament de la vida associativa” (Linares, 1986:364). El que ara
succeeix és qus, en les ciutats més grans amb més problematica social, es comenga
a veure la possibilitat de crear unitats de treball social aprofitant I'obertura politica;
aquestes actuacions s'emprenen, per cert, sense comptar amb instruments legals i
quasi sense recursos financers, per la qual cosa s'improvisen moltes vegades les

respostes a les creixents demandes ciutadanes (Aleman | Garcia, 1999).

57 Reial decret llei 36/1978, de 16 de novembre, sobre gestié institucional de la Seguretat Social, la salut i
i'empleo. També es crearen organismes autdnoms 1 gestors en altres ambits: en la vessant sanitdria, I"fnstitufo
Nacional de la Saiud (INSALUT): en la del foment de |'ocupacio. 1'fnstituto Nacional de Empleo (INEM),
institno Nacional de Ensefianzas Imtegradas | Vinstitwio Nacional de Higiene y Seguridad en el Trabajo
(Beltran.1992:103).
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Un dels factors desencadenants del canvi de sensibilitat social dels ultims consistoris
franquistes foren les entitats civiques i socials que s’havien anat creant i organitzant
en els darrers anys. Les caractefisliques de marginacio de bona part dels barris que
havien recollit la poblacié immigrada dels anys 60 i 70, mancats de gairebeé tot tipus
de serveis publics, juntament amb una creixent conscienciacio obrera entorn de les
condicions laborals, foren el “caldo de cultiu” per a les protestes i reivindicacions que,-
en bona par, es dirigiren cap a les administracions municipals perqué permetien
vestir amb criteris civics | de condicions de vida un descontentament que, sens
dubte, anava més enlla. Enire aquestes entitats de naturalesa molt variada cal
destacar el moviment veinal que, amb un ait grau de coordinacié, encapgala en
I'espai urba la major part de les mobilitzacions de I'epoca; aquest periode fou un dels
de major creacié d'associacions de veins, grups i moviments civics (feministes,
professionals, de joves, efc.) que “coincidien en el desig d'integrar-se en 'Europa
democratica, de posar fi a un regim que no havia resolt les tensions entre el
centralisme i els nacionalismes historics, que no permetia a les noves classes
mitjanes expressar politicament els seus interessos i que descarregava sobre les

classes treballadores els costos socials del desenvolupament” (Sarasa, 2000:356).

L’altre factor reflevant en I'impuls dels serveis socials en aquest periode de transicio
foren els partits politics i sindicats. El procés de creacié del nou sistema democratic
fins a la promulgacid de la Constitucid de 1978 va permetrs la legalitzacio de les
diferents forces politiques i sindicals que estaven ja organitzades en la clandestinitat.
A las protestes civiques calia, per tant, sumar-hi la pérdua de legitimitat dels poders
establerts i Faparicio d'una nova legitimitat politica que comptava amb €l suport de
capes importants de poblacid: "el procés de creacidé del nou sisterna democratic
coincideix amb la recerca, per part dels nous protagonistes de la vida politica —els
partits—, de suports, simpaties, afiliats | futurs vots. Aquesta situacid dotava de
cobertura —i fins i tot d'impuls originari- Jes necessitats dels diferents col-lectius en la
recerca de solucié administrativa a liurs demandes” (Aleman 1| Garcia, 1999:196). En
els programes d’aquests partits i sindicats va comengar a tenir entrada el tema dels
serveis socials com a resposta a molts dels problemes socials | comunitaris que es
plantejaven: “des dels anys finals del franquisme fins als primers anys de la
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democracia, la idea que era hecessari desenvolupar un sistema de serveis socials
d’ambit local, universal i public fou hegemonica en la cultura de l'esquerra politica i
influi de manera notable en la legistacié que es porta a terme. Successius
congressos del PSOE assumiren la idea d'uns serveis socials de caire universalista
dirigits a tots els ciutadans i la voluntat d’allunyar eis serveis socials de llur funcié
bencficoassistencial tradicional dirigida sobretot als pobres” (Sarasa; 2000:361).

Aquesta situacid de pressié muitidimensional obtingué el suport mes o menys
manifest d’'amplis sectors professionals entre els quals cal destacar els col-lectius de
treballadors socials. Des de les entitats de la societat civil i també des dels partits
politics i I'Administracié, els treballadors socials aportaren el seu bagatge
professional per tal de construir un sistema de serveis socials modern, a imatge del
que s'estava fent en altres paisos de I'entorn europeu (Doménech, 1989). Alguns
d'aquests professionals comengaren en temps de la transicié a ser contractats per
PAdministracio local, perd la majoria no pogueren traslladar a Pambit public els
objectius que realitzaven des del sector associatiu o des de 'Església fins als primers
ajuntaments democratics. Es pot constatar que moltes de les iniciatives que a partir
d’'aquesta eépoca comencen a confluir en el municipis sorgeixen de la historia del
treball social, a través de les seves associacions, dels congressos estatals | de les
Jornades de Valencia (1975) i Pampiona (1977). En aquestes darreres es va arribar
a les seglients conclusions: 1) “proposar al Congrés de Diputats una llei que reguli
els recursos socials i complementi els no legislats, tal com existeix en altres
legisiacions europees”; (...) 4) “canviar el nom pel de treballador social’; 5) “aportar el
nostre treball a les organitzacions politiques, partint del seu compromis en les
passades eleccions” o 6) “denunciem (...} la centralitzaciéo administrativa existent...”
(RTS num. 67, 1977.57).

En conclusié, podem considerar aguesta etapa com un estad “fimidinal” en que,
d'una banda, perduren els defectes de la concepcid franquista sobre I'ambit social,
pero de I'altra, s'intueixen certs signes esperangadors que “e piu si move”; és 10gic,
doncs, que el pensament critic fos el gue dominés en la literatura sobre serveis
socials. En Del Valle (1987:16-17) es pot trobar una sintesi de la situacio preexistent

abans del canvi que imprimeix la Constitucié.
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I.1.4. Les imprecisions constitucionals

Amb la promulgacio de la Constitucié espanyola® al desembre de 1978, es produeix,
almenys simbolicament, un tall amb el passat que afecta totes les parcelles de
I'organitzacid politica i social del pais. També en ambit de la proteccid social es pren
aquest esdeveniment com el moment original en qué neix una nova concepciod i una
voluntat d’avancar cap a un Estat del benestar que s’alinea amb els paisos de
Pentorn europeu. De fet, perd, la Constitucié insinua més que afirma, o si es vol, obre
les portes més que condueix cap a algun lloc; potser no podia ser d’altra manera si
prenem en consideracié el moment historic i la correlacio de forces en que va neixer,
i si tenim en compte quina és la naturalesa i finalitat d’un text constitucional en totes
les societats democratiques. Perd sigui com vulgui, el cas és que el tractament de la
proteccio social i més concretament dels serveis socials és, sens dubte, un dels
temes gue més tinta va fer vessar en els primers anys de la democracia espanyola; i
aixd no deixa de ser significatiu per explicar 'espai de marginalitat que ocupava en la

societat i que es reflectia en la mentalitat dels legisladors.

Efectivament, si ens atenem exclusivament al text, “la Constitucié espanyola de 1978
no regula expressament els serveis socials, i solament els menciona de forma
incidental” (Casado, 1987:120); tot i aixd, cal admetre que el “reconeixement es pot
deduir del sentit global de la Constitucid i de la interpretacié d’alguns dels seus
articles” (Aleman, 1996:59). Hi ha tres arguments per apuntalar 'anterior afirmacio.
En primer lloc, tfrobem el compromis amb les questions socials que es despren de
diferents afirmacions i la consecucié d’un major grau de justicia; el mateix articie

tSQ

primer és tingut per paradigmatic en aquest seniit™. En segon lloc, hi ha el principi

d'igualtat®® gue és el que legitima els peders puabiics per intervenir en favor de grups
grup

% A partir d’ara CE per abreujar.

3 “Espanya es constitueix en un Estat social i democratic de dret, que propugna com a valors superiors de
I'ordenament jucidic la liibertat, la justicia, la igualtat i ¢l piuralisme politic” (art. 1.1).

¥ «Els espanyols s6n iguals davant la llei, sense que pugui prevaler cap discriminacio per rad de naixenga, raca,
sexe, religio, opinid o qualsevol altra condicié o circumstancia personal o social” (CE art. 14).
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en situacié de desigualiat. | en tercer lloc, trobem un condicionament internacional,
que obliga I'Estat a garantir el dret als serveis socials quan signa o ratifica els dits

acords internacionals®'.

Pero, tot | reconéixer ¢l caire social de la Constituci, en Tanalisi del seu articulat hi
ha un “imperdonable” oblit dels serveis socials com a sistema i modalitat de proteccid
social. Si fern una exposicio sistematica recolzant-nos en les interpretacions dalires

autors arribem a les seglients constatacions:

> En el capitol tercer del titol |, que es dedica als “principis rectors de la politica
social | economica’, es fa mencié de diferents col-lectius o grups que
constitueixen part de la poblaci6é sobre la gual actuen especificament els serveis
socials®® en tots ells la idea que predomina és que els poders ptblics han
d’intervenir per augmentar el benestar d'aquests grups, pero en situar-los en
aquest capitol, el compromis que adquireixen no és vinculant per si sol, i és
necessaria la legislacié especifica perqué es puguin reclamar com a dret subjectiu
davant dels tribunals®. Sembla que la Constitucié no pretén fer una enumeracio
exhaustiva dels sectors o problemes a abordar, siné una relacio oberta i, per tant,
altres grups no sén anomenats o bé apareixen en altres llocs, perd d’alguna

manera es poden incloure tots en l'article 14 anteriorment citat {Aleman, 1996:63).

% Lunic article de tota la Constitucid en qué gal-ludeix expressament als serveis
socials és l'article 50 relatiu a la gent gran®, perd és una concepcio dels serveis
socials en sentit “ampli”, és a dir, son identificats amb el conjunt de serveis del

benestar (salut, habitatge, etc.) i no pas com a sisterna especific d’'aquests

1 CE. art. 10.2. A més de la Declaracié Universal dels Drets Humans, entre d'altres tractats signats per Espanya
cal ressaltar la Carta Social Europea que en Iart. 14 recull “el dret als serveis socials™

# Es cita la proteccid de la familia i de la infancia (art. 39), dels emigrants (art. 42), de la joventut (art. 48}, dels
disminuits fisics, sensorials i psiquics (art. 49) i de la vellesa (art. 30).

¥ Art. 53.3¢ ~El reconeixement. el respecte i la protecci6 dels principis reconeguts en el capitol tercer informara
la legislacié positiva. la practica judicial i ["actuacié dels poders publics. Només podran ser al-legats davant fa
Jurisdiceié ordinaria d’acord amb alld que disposin les lleis que els desenvolupen™. Sobre aquest tema, veure
Ferret (1993).

H Art, 50 “(...) Amb independéncia de les obligacions familiars, [els poders publics] en promouran el benestar
mitjangant un sistema de serveis socials que atendran llurs problemes especifics de salut, habitatge. cultura i

Heure™.
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v

v

(Aznar, 1983:34). Per tant, cal deduir que el legislador va utilitzar aquesta
expressié en un sentit lax; d'altra manera no g'entén per que nomeés l'utilitza en

tractar dels problemes de la gent gran.

Si malgrat aquesta “innominacié” dels serveis socials es manté la tesi de que es
pot “deduir la constitucionalitzacié implicita del dret als serveis socials i a Fajuda
social” {Aleman, 1996:66), caldria que aquests figuressin entre les matéries que
poden assumir les comunitats autdnomes (art. 148.1) o entre les que es reserva
I'Estat (art. 149.1). Perd en cap de les dues relacions de competéncies trobem tal
expressié, i en canvi, entre les que poden assumir les autonomies si que hi figura
“| assisténcia social. Com que aquelles matéries que no es reserva I'Estat poden
correspondre a les comunitats autonomes si g'inclouen en els seus respectius
estatuts (art. 149.3), seria en aquests on, si de cas, hauriem de trobar la

“corresponent assumpcié perque, si no s’hi inclouen, s’entén que corresponen a

'Estat. Perd com veurem, aixd tampoc és definitiu (Aznar, 1983).

Hi ha encara un nou element per a la confusid. La Seguretat Social disposava, a
més de les prestacions contributives, les complementaries dg'assisténcia social i
serveis socials. El text de la Constitucié assegura un régim de Seguretat Social
per a tots els ciutadans*® i aixd suposaria, de fet, passar a un sistema universak:
“4s conegut que els riscs o contingéncies sén 'objecte de la Seguretat Social
contributiva; i les necessitats, I'objecte de la Seguretat Sccial assistencial, i en
defecte d’aquesta, dels serveis socials. Si ens atenem a la literalitat de F'article 41,
sembla que els serveis socials s'incorporen a la Seguretat Social, la qual es crea
a Espanya seguint el model universal existent en altres paisos” {Alernan,1996:65).

r*%, vindria a significar que els serveis socials

Perd aixd, que només s'ha fet en pa
sén un subsistema de la Seguretat Social en mans de ['Estat, tot i que com a

competéncia compartida amb les comunitats autonomes™.

* Art. 41: “Els poders plblics mantindran un régim piblic de Seguretat Social per a tots els ciutadans, que
garanteixi I'assisténcia i les prestacions socials suficients en Ies situacions de necessitat...”.

* Només s ha universalitzat |a sanitat i s’han creat les pensions no contributives amb caracter subsidiari per als
qui no podien accedir al régim contributiu; de fet “la Seguretat Social a Espanya respon a un mode) mixt {entre el
sistema bismarkia i el bedverigid) (Aleman, 1996:65}),

T Larticle 149.1.17, de competéncies que es reserva I'Estat, diu: “legislacio basica i régim economic de la

Seguretat Social, sens perjudici que les comunitats autbnomes n’executin els serveis™.
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Sense entrar en la disquisicié conceptual, que s'abordara en el segiient epigraf, cal
deixar constancia que els pares constitucionals no van estar prou habils per
recongixer inequivocament el concepte de serveis socials. Fins i tot es va estar a
punt de donar un pas enrere quan el text que es va presentar al Congrés de Diputats
reincidia a anomenar la beneficéncia com a competéncia que podien assumir les
comunitats autdnomes®®; a la fi va poder-se esmenar en la discussié parlamentaria
amb la qual cosa el terme ‘beneficéncia” va desaparéixer del text definitiu i fou
substituit per “assisténcia social”. En aquest tema, els juristes o els que s'atenen a la
interpretacio historiconormativa de la Constitucié no deixen d’assenyalar les
incoheréncies de passar per alt formes molt consolidades i regulades de proteccid
social, com ara la beneficéncia o 'assisténcia social, tant en les seves versions de
subordinacié al régim de la Seguretat Social com de prestacions de PAdministracid
ptiblica. Perd el problema, al nostre entendre, és el segient: com que precisament
no es va tenir en compte el garbuix de modalitats protectores, es va desaprofitar
F'oportunitat de posar ordre i esclarir-les per al futur, eliminant les arcaiques |
consolidant les que es volien desenvolupar, integrant les modalitats de prestacié en
un sistema uniforme encara que diversificat en les actuacions, i sobretot derogant (o
permetent que ho fes una liei posterior) les practiques que es volien jubilar del nou

ordenament juridic per coheréncia amb els drets que la Constitucio empara.

Per aixo, després', la resposta dels diferents estatuts d’autonomia a les competencies
que podien assumir va ser del tot heterogénia quant a la denominacié de la matéria.
Gairebé totes les comunitats subjectes al cami lent d’accés a I'autogovern® van
utilitzar expressions més arriscades (“benestar sacial’, “serveis socfals”), mentre que
les comunitats de via rapida® es limitaren a posar que assumien competencies en

“agsisténcia social”. Aixo pot ser interpretat com a extralimitacié de competencies en

* Davant el gran impacte que aguest fet va provocar en els professionals del sector, la Federacido Espanyola
d’ Associacions d Assistents Socials (FEDAAS) va proposar una esmena als grups parlamentaris que plantejava
la seva supressié del text constitucionat, la qual fou presentada pel Grup de Progressistes 1 Socialistes
Independents i fou aprovada. Las Heras i Cortagerena (1979) donen detalls de "argumentacié que va aportar la
FEDAAS que. en aquells anys, elles mateixes encapgalaven (pag. 143-145). Per la seva part, Casado recorda que
el terme “beneficéncia” fou eliminat per *la seva mata imatge™ i que, segons va dir €l mateix defensor, “Pesimena
no és de fons, siné d’expressio™ {Casado, 1987:120).

¥ practicament totes, a excepeio de les comunitats historiques, que hi accedeixen per I'art. 143.2 de |2 CE.

50 |es comunitats del Pais Basc, Catalunya i Galicia accedeixen a Pautonomia per la disposicid transitoria 2a.
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aquelles comunitats (Aznar, 1983), perd també com a excessiva prudéncia de les
segones; s'origina aixi el que s’ha denominat un sistema d’autonomia “a la cana”.
Entre les segones es froba Catalunya, que en el seu Estatut d’autonomia (art. 9.25)
assumeix la competéncia en “assistencia social’”, a més d'altres que es poden
considerar en part paral-leles (fundacions beneficoassistencials, joventut, proteccioé
de la dona i proteccid i tutela de menors). Per tant, el cas de Catalunya serveix com a
exemple gque algunes comunitats tampoc no van assumir la competéncia expressa

en “serveis socials” com de fet pedien fer-ho en virtut de 'art. 149.3 citat abans.

Davant d'aquest desgavell, i per no allargar mes les disquisicions, anem a veure com
es va resoldre la trifulga legal. Curiosament, totes les contradiccions tedriques van
acahar diluint-se per la forga deis esdeveniments: “no g’aprecia, paradoxalment, que
la incognita constitucional apuntada hagi originat bloqueigs juridicoinstitucionals. En
vista del que s’ha legislat, es pot fins i tot pensar que els poders concements han
aprofitat pragmaticament I'obscuritat” (Casado, 1994:1742). Efectivament, tot i les
diferencies conceptuals entre la institucié de l'assistencia social i els serveis socials,
s’entén que aquests queden inclosos en aquella; les raons que s’han donat per
sostenir tal afirmacio serien de tres tipus:

¢ Filosofiques, que serien les ja al-ludides respecte als articles que declaren I'Estat
com a “social™’; en el mateix sentit 'inscriuria I'adhesié de Estat a tots els
acords internacionals que I'obliguen a disposar d’un sistema de serveis socials.

* Legais, que sén les que fan referéncia a les normatives posteriors que, d'alguna
manera, “esmenen la plana”’ de les incoheréncies constitucionals; efectivament, si
alguns estatuts de comunitats autdnomes i practicament totes les lleis de serveis
socials que s’han promulgat es refereixen i regulen la matéeria de serveis socials
no shan recorregut per presumpta inconstitucionalitat davant del Tribunai
Constitucional, és que existeix un acord implicit que on diu assisténcia social
també es pot llegir serveis socials.

s Pragmatiques, ja que aixi ho van entendre també les comissions mixtes de
traspassos de competéncies de VEstat a les comunitats autdbnomes; van acordar

no scls traspassar centres i funcions de l'assisténcia social sind també dels

! Es a dir, que I’Estat propugna eis valors de justicia i igualtat, que als poders pablics els correspon promoure
les condicions perqué aquests valors siguin reals i efectius, aixi com remoure els obstacles que dificultin la seva
plenitud, i que tots els espanyols s6n iguals davant la llei sense que pugui prevaler discriminacio per cap causa.
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serveis socials que disposava I'Administracié de I'Estat, i de fet, a partir dels anys

vuitanta aguestes matéries van ser de titularitat autondmica.

Pel que fa a la Seguretat Social que la CE estableix com a competéncia estatal, De
la Pefa i Beloqui (1983) argumenten que “en I'expressié constitucional ‘Seguretat
Social' s'ha d'entendre (de moment i menire no existeixi una nova lisi de Seguretat
Social) que estan inclosos, segons larticie 20 de la Llei general de la Segureiat
Social, ‘els serveis socials a qué la present Llei es refereix’ i 'Assisténcia Social (art.
20.1c i 2”. Amb paraules molt grafiques, Villa (1995) explica aixi aquesta confluéncia
de matéries: *(...) van preveure gue haurien d’existir entitats i serveis ‘afing’ als de la
Seguretat Social, pero aliens a la mateixa per tal d’atendre els col-lectius desmarcats
o marginals; aquestes entitats es dedicarien a la proteccio social, privada o supletoria
{...) formarien part de la galaxia de la proteccié social, perd no del sistema solar que
seria la Seguretat Social” {Villa, 1995:28). Els serveis socials de la Seguretat Social,
doncs, cal considerar-los de competéncia compartida entre lEstat (que fa la
legislacio basica i estableix el regim econdomic) i les comunitats autonomes que, en
virtut dels seus estatuts, hagin acceptat la dita responsabilitat {Fexecuci6 i gestié dels
serveis). Catalunya va ser de les que van acceptar aquesta competéncia, que va ser

inclosa en el seu Estatut®?,

Totes aquestes consideracions van fer que, en els moments posteriors de promulgar-
se la Constitucié, es plantegessin dues sortides plausibles per als serveis socials
que, finalment, no es van concretar. Una primera era que Estat elaborés una llei
general dels serveis socials; per alguns autors, lestat de confusié que generava la
Constitucié i la diversitat territorial que sorgiria previsiblement de la descentralitzacio
autonomica aixi ho aconsellava: “segons la meva opinio, labséncia d'una reserva
constitucional de competéncies en matéria d'assistencia social a favor de I'Estat
central és un error téenic (...} lassisténcia social és un dels drets als quals s’ha
d’aplicar més rigorosament el principi d'igualtat (...) a la vegada que ha de servir com
a instrument especific, perd no unic, de manifestacié de la solidaritat interregional;

per assegurar ambdds objectius és imprescindible una normativa basica de caracter

52 «En matéria de seguretat social. correspondra a la Generalitat: a) el desenvolupament legislatiu i I'execucid de
la legislacié basica de I'Estat, salvant fes normes que n configuren el régim econdmic; b) la gestié del regim
economic de la Seguretat Social” (art. 17.2 de PEstatut d’autonomia de Catalunya).
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general” (Casado, 1983:24). Aquesta opcid era possible constitucionalment malgrat
el que s’ha dit abans sobre la competéncia exclusiva de les comunitats autdnomes™,
perd mentre alguna comissio la valorava com una iniciativa positiva, altres apuntaven
la seva possible inconstitucionalitat, i, a I'tltim, es va abandonar (Aleman, 1996:72).

L'altra opcié gue han defensat un conjunt d'experts basicament en temes juridics és
la conveniéncia de mantenir un régim pdblic i universal de serveis socials per mitja
de la seva vinculacié a la Segurstat Social, sistema molt més consolidat i amb
antecedents en la matéria. D’entrada, diuen alguns, aixo aclariria el panorama de la
diferéncia entre uns serveis particulars i exclusius de cada autonomia i uns altres de
compartits i sota els auspicis de la Seguretat Social®’. A més, s’acompliria el mandat
constitucional de garantir “l'assisiencia i les prestacions socials suficients en les
situacions de necessitat" (CE art. 41) que actualment no s'assoleix per mancances
de la Llei de pensions no contributives™ i finalment, faria possible el “desplegament
legislatiu de les bases de la Seguretat Social per a les comunitats autonomes, de
manera que aquestes assolirien el seu sostre competencial en la materia” (Villa,
1993:23). Aquesta possibilitat de crear un segon regim universal i no contributiu dins
de la Seguretat Social, gue inclogués tant les tradicionals formes d'assisténcia social
com ies prestacions técniques dels nous serveis socials, no és la que s’ha imposat
finalment, segurament per la prevencié que crea un regim tan centralista contrari a la

tendéncia descentralitzadora que van reivindicar les comunitats auténomes.

Per acabar de fer-nos carrec de la situacio en qué es trobava 'ambit de Paccié social
en el periode constitucional, sintetitzem un punt del Mapa de serveis socials de
Catalunya (1984) en el qual es descriu quina era la “situacié de partida heretada de
PAdministraci¢ central” que es va trobar la Generalitat provisional quan es féu carrec
de la matéria. Es diu que després de fer una “recapitulacid de Panalisi del procés

** En virtut de Darticle 150.3, que div “L’Estat podra dictar lleis que estableixin els principis necessaris per
harmonitzar les disposicions normatives de les comunitats, fins i tot en el cas de materies atribuides a llur
competéncia, sempre que ho demani I'interés general™.

S <L necessitar de erear wna instancia unitdria que ordeni | coording actiacions i criteris condueix un sector
important d’opinié a optar per ta inclusio dels servels socials | assistencials en el mayc de 'article 47 [de 1a CE]
i dintre d'agqurest possible nivell bisic de Seguretat Social que, finangat amb carrec als Pressupostos Generals de
{'Estat, arriboria a la rotalitat dels civvadans, i cobriria, almenys, 'assisténcia sanitaria, {a venda minima, la
proteccio familiar | els serveis socials” (Casado | Zabarte, 1983:150).

% Llei de I'Estat, 26/1990, de prestacions no contributives de la Seguretat Social,
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d'aparicié i superposicié de les distintes filosofies | formes organitzatives que han

donat lloc al paquet de normativa, institucions, serveis i fons, anomenats

genéricament —i impropiament— serveis socials, ens permet precisar la naturalesa de

les limitacions i inconvenients que hom aspira a reformar | modificar substancialment”

(Mapa de SS: I-55). La situacio ve caracteritzada pels seguents punts:

La coexistencia d'inspiracions tan diverses com la beneficéncia, I'assistencia
social graciable i els serveis socials de la Seguretat Social.

La subordinacié de la bensficéncia i l'assisténcia social a la resta dels serveis de
benestar, ja que les primeres solen adregar-se a la compensacio subsidiaria de
les mancances dels serveis de benestar i, en consequiéncia, contribueixen a la
perpetuacié de la seva ineficiéncia social.

La inhibici® ordenadora de! sector public, que ha conduit & una oferta no
integrada de prestacions i serveis que arriben a la poblacié amb independéncia
els uns dels altres, sovint amb encavallaments que contrasten amb destacats
daficits, desequilibris de cobertura territorial i sobretot una clara mancan¢a de
coordinacio.

Les prestacions i serveis vénen caracteritzats per Una estructura financera feble i
fragmentada que es basa fonamentalment en transferéncies d'ajudes individuals i
en l'escassetat de mitjans per atendre el manteniment i la inversic en nous
equipaments.

Una estructura de recursos —serveis i equipaments— caracteritzada per Fescassa
preséncia del sector piblic i el pes notable de les institucions de dependéncia
religiosa o d'iniciativa privada no lucrativa.

Un biaix netament beneéfic i de contencié de les formes més extremes de
necessitat social que hipoteca el desenvolupament dels serveis socials de
contingut técnic i &s una de les principals raons de burocratitzacio.

La practica inexistencia d'una base informativa sistematica sobre els serveis i
equipaments, aixi com d'estudis basics sobre les necessitats de la poblacio.

La manca d'instancies regulars de debat professional i técnic sobre necessitats,
instruments i formacié professional necessaris per a la identificacié d'elements

estratégics en la configuracié d'un sistema de serveis socials.
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1I.2. El Sistema de serveis socials de Catalunya

Un cop hem arribat a aquest punt, considerem necessari exposar quina és la
configuracié actual del sistema de serveis socials de Catalunya. Si ara fem un salt
fins al present (prenent com a referencia Fany 1999) i ens saltem el periode de
formacio i desenvolupament que ha tingut lloc de la Constitucié de 1987 enga, és
perqué aquesta part és un dels elements que volem estudiar en la part empirica
(Capitol IV). Aixd no treu que, dins del marc teodric, expliquen la versio oficial i legal
que regeix el sistema en el present. A mes, considerem que sense una minima
familiaritzacié amb com esta articulat el sistema, la comprensié de les valoracions i

critiques que veurem en el proper apartat també es veuria afectada.

Els objectius que es persegueixen en aquest apartat son, en primer lloc, delimitar
clarament el contingut dels serveis socials actuals, element substancial del nostre
objecte d’estudi, i en segon lloc, fer que &l lector profa en la matéria disposi de
'escenari minim peré comprensiu en el qual es basteix tot 'entramat assistencial,
aix{ com del seu complex funcionament per poder entendre els elements que soén
causa dels fendmens i de la controvérsia que s’estudiaran seguidament.

Tenint en compte aquests objectius el present apartat s’'estructura en cinc epigrafs:
en el primer, i abans de res, sistematitzem &l concepte de serveis socials, i en els
altres ens centrem a descriure de forma molt sintetica els components fonamentals
amb que compta l'aparell public dels serveis socials, que organitzem en quatre
rabriques: elements programatics o orientadors que informen de la naturalesa del
sistema, Pestructura funcional de les prestacions, la disiribucié de competéncies
entre administracions puabliques i la patticipacio dels altres sectors, tant els informals
com els formals 