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INTRODUCCION

En un mundo en permanente y acelerada transformacion, los Servicios Sociales
han de estar particularmente atentos a las nuevas necesidades y demandas de
los ciudadanos y muy singularmente a las de aquellos que ocupan posiciones
especialmente vulnerables en el entramado social.

La planificacién resulta cada vez mds determinante en la respuesta a estos
nuevos retos, no solo porque constituye la forma mds eficaz de organizar unos
recursos siempre escasos, sino porque debe hacer posible que se combinen y
organicen articulando respuestas precisas a problemas cada vez mas complejos
e interrelacionados.

Esta exigencia reclama de los sistemas de planificacion de los Servicios Sociales una
actitud proactiva que ha de manifestarse tanto en una permanente actualizacién
del marco tedrico que fundamenta sus actuaciones, como en la constante
innovacion de los instrumentos metodoldgicos de planificacion, seguimiento y
evaluacién capaces de proporcionar respuestas eficaces y eficientes.

Los contenidos de las “Primeras Jornadas Nacionales sobre Planificacion
en Servicios Sociales” que a continuacién ofrecemos, abordan de forma
coordinada dos dimensiones: el marco teérico y el metodolégico, para ofrecer
a los profesionales de los Servicios Sociales en general, y a los responsables de
planificacion en particular, una vision actualizada y de conjunto con una clara
dimension practica que permita su aplicacién directa en el trabajo cotidiano
de planificacion y evaluacion en materia de Servicios Sociales.

Estas jornadas surgieron como una respuesta a la necesidad sentida por
la direccion de la Consejeria de Juventud, Familia y Servicios Sociales
del Gobierno de La Rioja y por el Servicio de Planificacion, Evaluacién y
Ordenacién Administrativa, de contar con un instrumento que sirviera para
contrastar y mejorar el trabajo cotidiano y contribuir con ello al desarrollo de
los Servicios Sociales.

El caricter nacional que se pretendi6 desde el primer momento, tiene que ver
con la necesidad de tener un marco de referencia amplio que permitiera conocer
los distintos problemas y las distintas respuestas que se dan en el dambito de
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los Servicios Sociales para hacer posible el desarrollo de una actitud critica y
racional que sirva de base para una constante mejora del trabajo cotidiano.

La doble dimensién con que se estructuraron respondié también a las
inquietudes de los organizadores. Por un lado, la necesidad de contar con
herramientas que permitiera conocer los problemas de las personas a las que
se deben los servicios sociales e interpretarlos adecuadamente de forma que
la actividad planificadora pueda responder efectiva y anticipadamente —a ser
posible- a sus necesidades. Por otro, la necesidad de contar con herramientas
metodoldgicas que posibiliten el desarrollo de un trabajo de planificacion y
evaluacion eficaz y con las maximas garantias teniendo en cuenta la creciente
complejidad del sistema y la rapidez de los cambios tanto sociales, como
econdémicos o tecnoldgicos.

Por otro lado, las jornadas nacieron con vocacién de continuidad. Se pretende
que el encuentro se repita con caracter bienal, y que en ellas puedan abordarse
los temas que, en cada momento, centren las preocupaciones de quienes se
dedican a labores de planificacion en servicios sociales, asi como a quienes,
desde el mundo académico, estdn en situacion de aportar sus reflexiones e
investigaciones, asi como contrastar las consecuencias practicas de las mismas
en el dmbito de la planificacion.

En las piginas que siguen se recogen los contenidos de las diversas ponencias
que fueron desgranandose en Logrofio durante los dias 25 y 26 de octubre de
2006 en las citadas jornadas. Los autores, a la hora de publicar sus ponencias,
han optado por dos vias alternativas: Reescribirlas, manteniendo los contenidos
basicos expuestos, pero redactindolas de forma que se ajustasen mejor a las
exigencias del lenguaje escrito, o bien reproducir, con minimos cambios, lo
expuesto en las jornadas manteniendo la proximidad y espontaneidad del
lenguaje oral.

En cuanto a la estructuracién, se ha mantenido el orden de exposicion en las
jornadas, si bien, las desarrolladas en la tarde del dia 25 se han pasado al final
en consonancia con el cardcter mas practico y experiencial que caracterizo a
las ponencias expuestas.

Los contenidos que se recogen son una prueba del gran nivel tedrico y practico
que caracterizaron a las jornadas y constituyen un acicate para mantenerlo y
acrecentarlo en sucesivas ediciones.
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INAUGURACION
PRIMERAS JORNADAS NACIONALES SOBRE
PLANIFICACION EN SERVICOS SOCIALES

D?® Sagrario Loza Sierra
Excma. Sra. Consejera de Juventud, Familia y Servicios Sociales
del Gobierno de La Rioja

Buenos dias. Vamos a dar comienzo a la apertura de estas jornadas.

Quiero agradecer la presencia de profesionales y de técnicos de otras
comunidades auténomas que nos acompafan, de Navarra, del Pais Vasco,
de Castilla y Leén, de Madrid, de Murcia y de Extremadura, a todos ellos,
bienvenidos. Esperamos que ademds de aprender, pasen con nosotros estos
dos dias de una forma estupenda. Esta es una regién que indudablemente a
parte del vino, siempre lo nombramos, yo creo que lo mejor es la gente que
tiene. Gracias.

Estas jornadas pretenden abordar tanto el marco teérico que estructura
la labor de Servicios Sociales como los instrumentos metodolégicos mas
actuales y contrastados para la planificacion, con el fin de ofrecer a los
profesionales del sector, en este caso al sector de servicios sociales, en general
y a los profesionales de planificacion en particular, una vision actualizada y
de conjunto de la Planificacion, con una clara dimension préictica que permita
su aplicacion directa en el trabajo cotidiano de planificacion y evaluacion en
materia de servicios sociales.

Son un éxito de convocatoria que precisamente pone de manifiesto la necesidad
de generar este tipo de foros. Como consecuencia se ha pensado en la necesidad
de darles continuidad bienal. Y para que no quede en palabras y abusando
de la amabilidad ya demostrada por los ponentes quiero proponerles a los
mismos su participacion, aunque estan colaborando evidentemente con sus
aportaciones, en un comité organizador de las II Jornadas, que se encargue de
definir sus futuros contenidos de forma que respondan tanto a las necesidades
sentidas por los profesionales como a los tltimos avances tedrico- practicos
que se produzcan en este ambito. Y estoy segura que a lo largo de las jornadas
podremos concretar el marco de actuacion.

Las jornadas van a ocupar dos mafianas y una tarde. Hay un marco tedrico y
un marco practico, el marco tedrico con las siguientes ponencias:

Inauguracion 13
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Una ponencia introductoria sobre el cambio social y efectos sobre el
sistema de servicios sociales, el objetivo de esta ponencia es identificar
las principales lineas del cambio social, los factores que las impulsan y
sus repercusiones sociales, especialmente en lo que atafia a la cohesion
social y a los sectores poblacionales mds vulnerables. Identificar los
modelos de intervencion en servicios sociales y sus diferencias mds
significativas. La ponente sera Elena Roldan a la que luego presentara el
Secretario General Técnico.

En la primera parte se tratara el tema de los principales cambios en los
diferentes sectores que atienden los servicios sociales, con una ponencia
sobre la exclusién social y los nuevos retos para los servicios sociales
en las sociedades actuales. El objetivo de esta ponencia es conocer
los procesos que conducen a la exclusién social y los mecanismos
que los legitiman y consolidan e identificar los factores que permiten
intervencion social mas eficaz y duradera. La ponente sera Cristina
Santamarina, Directora de Estudios de CIMOP.

La siguiente ponencia analizard los cambios en la atencién a personas
mayores y personas con discapacidad, las intervenciones en dependencia
y los sistemas de servicios sociales. El objetivo de esta ponencia es
identificar las principales lineas de cambio que se estin registrando
en estos dos sectores especiales y analizar las repercusiones que sobre
ellos va a suponer la aplicacion de la nueva Ley de la Dependencia. La
ponente serd Pilar Rodriguez, Doctora en Sociologia, Geront6loga y
experta en dependencia y servicios sociales.

La siguiente ponencia versara sobre el nuevo papel social de la infancia,
los cambios en la atencidén social a la infancia. El objetivo serd identificar
los cambios sociales que estd afectando a este sector social, analizar sus
repercusiones en las formas de atender sus necesidades e identificar los
cursos de accion que puedan contribuir al desarrollo del colectivo. La
ponente serd Marta Martinez, investigadora y coordinadora Pedagdgica
del Experto en Politicas Sociales de Infancia de la Universidad
Complutense de Madrid.

Por la tarde serad la parte practica: un seminario sobre planificacion, el
cuadro de mandos como vértice del sistema de planificacion. Se haran
dos comunicaciones en las que se van a tratar dos experiencias: una

Primeras Jornadas Nacionales sobre Planificacion en Servicios Sociales
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experiencia de Gizartekintza, en torno a la implantaciéon de un cuadro
de mando; y la siguiente experiencia el sistema de informacion integral
y cuadros de mandos de la Consejeria de Juventud, Familia y Servicios
Sociales del Gobierno de La Rioja. Los objetivos: dar a conocer la
necesidad y dificultades que presenta la creacién de un sistema de
informacion integral y la construccién de un cuadro de mando.

Y para mafiana tendremos una ponencia introductoria con el titulo
“De la planificacion estratégica a la operativa”. El objetivo es
valorar la importancia de la planificacién en el campo de servicios
sociales, identificar los diferentes niveles de planificacion haciendo
un especial hincapié en las dificultades que presentan su integracion
y su coordinacién, plantear la necesidad de interrelacionar el campo
de los recursos sociales con los recursos presupuestarios y con los
recursos humanos, situar la evaluacién como etapa que culmina el
proceso de planificacion. El ponente serda Manuel Arenilla, Director del
Departamento de Derecho Publico y Ciencia Politica de la Universidad
Rey Juan Carlos y como ya conocen ha sido consejero de Desarrollo
Autonémico y Administraciones Publicas del Gobierno de La Rioja.

La siguiente ponencia serd “La programacion y evaluacion en Servicios
Sociales”, el objetivo serd abordar, desde las peculiaridades que presenta
la planificacién y la evaluacion en el campo de los servicios sociales, y
la intervencion social, los enfoques metodoldgicos y los instrumentos
mads relevantes. La ponente serd Maria José Aguilar Idafez, Catedratica
de Trabajo Social y Servicios Sociales de la Universidad de Castilla La
Mancha.

La siguiente ponencia tratard del tema “De Europa al municipio, el
sistema nacional de planificacion en servicios sociales”. Los objetivos:
mostrar los sistemas de planificacion utilizados en servicios sociales
tanto en FEuropa, Espafia, Comunidades Auténomas, como en los
Ayuntamientos. Identificar sus fortalezas y debilidades e identificar los
nuevos cursos de accion que se estan desarrollando en este ambito. El
ponente serd José Manuel Morales Gonzalez, que es el jefe de drea de
estudios y formacion de la Subdireccion General de Programas sociales.
D. G. de Inclusién social. Por lo tanto, representante del Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales.

Inauguracién 15
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® Ylaultima ponenciaabordara el tema de los Indicadores estadisticos utiles
para la planificacion y evaluacién. El objetivo de esta ultima ponencia
es mostrar las diferentes fuentes de informacion utiles para procesos de
planificacion y evaluacion en temas de exclusion, dependencia o servicios
sociales, en concreto se va a presentar el proyecto de la encuesta de
discapacidad, autonomia personal y situaciones de dependencia EDAD
2007, prevista para finales del 2007, y otras encuestas sociales: personas
sin hogar, condiciones de vida y salud, empleo de tiempo.... Ademas
se va a hablar de las proyecciones de poblacion y valorar su validez,
limitaciones. Sera expuesto por Antonio Argiieso Jiménez, Subdirector
General de Estadisticas y Analisis Sociales del INE.

Muchas gracias.

16 Primeras Jornadas Nacionales sobre Planificacion en Servicios Sociales


k`ñlk
 INDICE


PONENCIA
CAMBIO SOCIAL Y EFECTOS SOBRE EL
SISTEMA DE SERVICIOS SOCIALES

D? Elena Roldan Garcia
Directora del Departamento de Trabajo Social y Servicios Sociales
(Universidad Complutense de Madrid)

1. Cambio social y efectos sobre el sistema de servicios sociales

El objetivo de esta ponencia es identificar las principales lineas de cambio social,
los factores que las impulsan y sus repercusiones sociales, especialmente en lo
que atafie a la cohesion social y a los sectores poblacionales mas vulnerables,
asi como analizar los modelos de intervencion en Servicios Sociales y sus
diferencias mas significativas.

1.1. Procesos de cambio social

El marco en que se desarrollan los Servicios Sociales viene marcado en la
actualidad por la incidencia de los procesos sociales que estin generando
modificaciones muy significativas en la estratificacion y la desigualdad social y
que plantean la necesidad de dotarse de conceptos para comprender la nueva
realidad social y de elaborar nuevas politicas sociales. De forma sucinta se
pueden sefialar los mas significativos. Por una parte cambios en el empleo
como consecuencia de la economia posfordista y de la denominada Tercera
Revolucion Industrial que, desarrollada en un contexto de globalizacion y
sobre un trasfondo de profundos cambios tecnologicos, ha desencadenado la
transicion hacia un modelo de economia informacional que estd modificando
el mercado de trabajo, el empleo y las relaciones laborales, produciéndose
una profunda segmentacion del mundo del trabajo. Trabajos de baja calidad,
empleos con salarios muy bajos y sin cobertura, procesos de desregulacion
de la vida laboral, son la realidad que genera un mundo precarizado y
desgajado de una proteccion social vinculada a la Seguridad Social. Las
politicas neoliberales y los procesos de regularizacion del empleo son las bases
ideoldgicas y practicas de este fendmeno de desestabilidad y vulnerabilidad.

Por otra parte el desarrollo de una estructura social mds compleja y
fragmentada, con la aparicion de nuevos fendmenos sociales esta provocando
importantes cambios en la estructura social que venia manteniéndose estable en

Cambio social y efectos sobre el sistema de servicios sociales 17
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las Gltimas décadas. Asi, la aparicion de realidades multiculturales y sociales,
consecuencia de migraciones continuadas de los paises desposeidos y su rapida
incorporacién a las sociedades nacionales europeas de acogida provoca una
profunda modificacion en todos los aspectos de nuestras sociedades. Las
nuevas formas del modelo familiar resultado de los profundos cambios en el
papel social que la mujer venia ocupando: incorporacion al mercado laboral,
generalizandose la doble jornada, cuestionamiento del modelo patriarcal,
avances continuos en la formacién cualificada de la mujer e incremento de
la denominada monomarentalidad, constituyen algunas de sus consecuencias.
Los cambios demograficos derivados del incremento en la esperanza de vida
y de una baja natalidad que unicamente es contrarrestada por la natalidad de
las mujeres inmigrantes, produce sociedades envejecidas con un importante
incremento de las tasas de dependencia.

De gran incidencia estdn resultando las modificaciones y limites del Estado
de bienestar en su labor de proteccion, el cual no se encuentra en condiciones
de asumir estas transformaciones. Es mds, sin terminar de consolidarse, ya
esta llevando a cabo una reduccion en su intensidad protectora, por medio de
un desplazamiento de los sistemas de proteccion social desde las prestaciones
contributivas hacia las de tipo asistencial. Lo cual supone, tal como ha
indicado Rodriguez Cabrero (2004), contener el gasto social manteniendo una
cierta cohesion social basica que contribuya al orden social y a la flexibilidad
ampliada de los mercados de trabajo.

Ademas del estancamiento salarial, se produce en los distintos paises europeos
una reduccion de la tasa de crecimiento del gasto publico! por habitante y una
reduccion de los beneficios sociales, todo lo cual incrementa las desigualdades
sociales, habiéndose llegado al mayor grado de desigualdad de rentas desde la
II Guerra Mundial?® .

1. Distintos datos avalan esta afirmacién:

La tasa de crecimiento anual del gasto publico social por habitante que pasa del 8,4%
(promedio de la UE-15) en 1991 a 3,2% en 2003.

La tasa de sustitucion salarial de los seguros publicos de enfermedad, accidentalidad laboral
y de desempleo.

2. Segtn el informe The State of Working Europe, el 20% de las personas de mayor renta de
la UE-15 recibe el 40% de toda la renta, mientras que el 20% de renta inferior recibe sélo
un 7% del total de la renta.
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Los Servicios Sociales constituyen un sistema de proteccion social de reciente
implantacién en Espafia, cuyo espacio de actuacion se caracteriza por ser un
ambito complejo que ha variado en funcion de los cambios sociales acaecidos
fundamentalmente en las dos ultimas décadas del pasado siglo y los primeros
afos del siglo XXI. Un recorrido sobre las modificaciones que han tenido
lugar, desde una perspectiva diacrénica y sincronica, permite observar los
procesos dindmicos que han incurrido en la configuraciéon de los Servicios
Sociales teniendo en cuenta tres dimensiones: la dimension conceptual, es decir
cuales han sido los elementos tedricos, ideoldgicos de referencia que han ido
perfilando y definiendo el sistema, asi como sus limitaciones y dificultades de
definicion. En segundo lugar, una dimensién institucional que contemple cual
ha sido la estructura politico administrativa del sistema, el marco legislativo
y la incorporacién de una determinada estructura organizativa elementos que
han conformado los ejes fundamentales de visibilidad del sistema. Y, en tercer
lugar, una dimensioén operativa que da cuenta del desarrollo de las formas
concretas y especificas de intervencion social, de sus objetivos y de los sectores
de poblacién a los que el nuevo sistema se ha dirigido.

A partir de los aspectos sefialados y en el marco de la constitucion histérica
del Estado de bienestar en Espafia se pueden contemplar cuatro etapas en
el desarrollo e implantacion de los Servicios Sociales: una primera etapa
de la transicion politica, desde finales de la década de 1970 hasta 1982,
caracterizada por una apuesta tedrica mas que prdctica, por una red publica
de Servicios Sociales de concepcion universalista, aunque en su implantacion
real en esos afios la poblacion que accedi6 a ellos fuera fundamentalmente la
poblacién sin recursos econdmicos.

Una segunda etapa, entre los afios 1982 y 1990, en la que se produce ya el
inicio del desarrollo de los Servicios Sociales de concepcion universalista y
con programas sectoriales de actuacion concretos. La apertura a sectores
de poblacién marcados por diversos problemas compone los denominados
colectivos prioritarios de los Servicios Sociales establecidos en las disposiciones
legislativas de las comunidades auténomas en esos afos. La intervencién
social se define por la promocion, la prevencion y la integracion como ejes de
actuacion. Desde el punto de vista de la ordenacién politico-administrativa
se plantean problemas en la delimitacion de competencias, que se asignan en
el seno de los gobiernos de las comunidades auténomas y las corporaciones
locales, entre areas sectoriales de diferenciacion por género y generacion
(mujer y juventud) y las de Servicios Sociales.
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La tercera fase se desarrolla entre los afios 1990 y 2000, se produce una
consolidacién de los Servicios Sociales sin que ello suponga una definicién real
del sistema, que tiende hacia una presencia del sector no lucrativo con cada
vez mayor protagonismo. El gerencialismo y la tecnocracia caracterizan las
formas de intervencién social que, por una parte racionalizan y estructuran
el sistema de Servicios Sociales, pero como contrapartida da lugar a una
burocratizacion y rigidez contradictorias con las exigencias de agilidad y
flexibilidad que demandan las complejas situaciones sociales que se tratan
de abordar. Las nuevas leyes de Servicios Sociales refuerzan esta perspectiva.
La poblacion objeto de la actuacion de los Servicios Sociales viene cada vez
mds marcada por la vulnerabilidad y la exclusion social. La concepcion de los
Servicios Sociales como la ultima malla de proteccion social, la subsidiariedad
del resto de los sistemas de bienestar social y una tendencia a un nuevo
asistencialismo marcan este periodo.

Por ultimo, la cuarta etapa, a partir del afio 2000, en la que nos encontramos,
se identifican rasgos diversos y no siempre convergentes entre los que destacan
los procesos de privatizacion, externalizacion y de un sistema mixto de
bienestar. Las relaciones complejas, muchas veces contradictorias o cuanto
menos ambivalentes, entre las administraciones publicas, el sector no lucrativo
y el sector mercado constituyen uno de los temas centrales en las formas de
intervencion social. La falta de un marco tedrico de referencia que sustente
al sistema de Servicios Sociales estd produciendo un pragmatismo que esta
derivando cada vez mds hacia una sustitucion de prestaciones sociales
reconocidas por ayudas puntuales asistenciales. Desde el punto de vista de la
poblacién que accede a los Servicios Sociales las necesidades derivadas de las
situaciones de dependencia (mayores y discapacidad) y de la inmigracién van
a incidir en la demanda de los mismos aunque con claras diferencias en cuanto
a las prioridades marcadas en las agendas politicas.

1.2. Fases y modelos del sistema de Servicios Sociales
1.2.1. Etapa de la transicion politica (1978 — 1982)

El clima ideologico de finales de la década de 1970 y principios de la de 1980
no favorecié la imagen positiva del sector asistencial voluntario en Espafia,
demasiado relacionado con précticas religiosas benéfico-caritativas. Ademas
se produjo una crisis de las asociaciones vecinales y de los movimientos
ciudadanos, por el traslado de una parte de sus lideres a los puestos de
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la Administracion municipal primero y luego autondémica y general, que
comportd también que se iniciara un compromiso politico para la creacion
de un sistema publico de Servicios Sociales y de prestaciones econdmicas, que
acercara a Espafia al modelo europeo de Estado de bienestar. En los primeros
afos de los gobiernos municipales se llevd a cabo un nuevo planteamiento de
la Administracion local para responder a unos nuevos objetivos municipales
muy ambiciosos. En el dmbito de los Servicios Sociales, esta nueva perspectiva
supuso el desarrollo de unos modelos de intervencion social que intentaban
superar la tradiciéon asistencialista y benéfica del franquismo. El proceso
fue lento y muy desigual. Con la llegada de la democracia se incorporaron
a los ayuntamientos lideres politicos procedentes de movimientos sociales
muy fuertes que trasladaron sus preocupaciones sociales y reivindicativas
a la Administracion Local y la transformaron; pero a su vez se produjo
un vacio y una pérdida de liderazgo en los movimientos sociales, cediendo
gradualmente su dmbito de actuaciéon e implicacion a la Administraciéon
local. La participacion social se canalizé y formalizé excesivamente, perdid
agilidad, fuerza reivindicativa y capacidad para transformarse en un sector
laico independiente y comprometido en la solucion de los problemas sociales.

Frente a la actuacidon benéfico-asistencialista, se fueron desarrollando
diferentes concepciones tedricas y politicas que giraban en torno a dos aspectos
fundamentales: el derecho de cada ciudadano a tener cubiertas una serie de
“necesidades” y la orientacion hacia una universalizacién de los servicios,
cuestiones ambas que se materializarian en el complejo proceso de la siguiente
década. El inicio del modelo universalista de Servicios Sociales personales,
propio del denominado Estado de bienestar, comenzo a configurarse durante
la primera legislatura de los ayuntamientos democraticos (1979-1983), pero
en esos primeros afios supuso mds bien una contestacion tedrica e ideologica
a la beneficencia y al asistencialismo precedente, que realizaciones materiales
concretas (FEMP, 1990).

Ademads, la concepcién tedrica que se fragud en estos afios supuso una
respuesta a los problemas sociales desde una “nueva” Administracion Publica,
que queria incorporar los principios de la modernizacién administrativa: la
racionalidad y la eficacia. En las dreas del bienestar social este hecho llevo a
que tanto los nuevos gobiernos autonémicos como las nuevas corporaciones
locales crearan nuevas estructuras organizativas para ordenar la dispersion
del modelo anterior y a la vez disefiaran departamentos o secciones de
responsabilidad en Servicios Sociales, que se dotara de presupuestos
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econémicos correspondientes al desarrollo de las responsabilidades que se
iban asignando a los Servicios Sociales, se incorporaran nuevos profesionales
responsables de las politicas de bienestar social y se ampliara las plantillas de
personal administrativo, para asumir las nuevas tareas que estaban asumiendo
los gobiernos autondémicos y las corporaciones locales. Todo ello, desde el
punto de vista ideoldgico, implicaba una clara apuesta por el servicio publico
de corte universalista, un rechazo de la acciéon benéfico-asistencial individual
y una apuesta por la acciéon comunitaria, mediante la nueva metodologia
de intervencion social por programas (que pretendia canalizar la demanda
individual hacia los “objetivos” marcados en los mismos).

En esta fase las organizaciones altruistas de asistencia tradicional continuaban
llevando a cabo las labores benéficas que ejercian con anterioridad, pero se
produjo un impasse y alejamiento en sus relaciones con las administraciones
publicas. La poblacion objeto de intervencion social siguen siendo los sectores
tradicionales en situacion de necesidad, a la que se va incorporando otros
sectores como jovenes y mujeres a los que se les empieza a ofertar programas
especificos (como por ejemplo la planificaciéon familiar).

Promulgada la Constitucion, algunos sectores insistieron en la necesidad de
que el Gobierno del Estado elaborara una ley-marco de Servicios Sociales,
que fuera el referente para las posteriores leyes autondémicas. De haberse
producido esta regulacion, justificada en todo caso por el principio de igualdad
y equilibrio interautondmico, deberian haberse especificado en ella los
derechos sociales basicos que los sistemas autonémicos tenian que garantizar
obligatoriamente a los ciudadanos. Han sido las comunidades autonomas, en
virtud de su competencia legislativa de “Asistencia Social” atribuida por la
Constitucion y contemplada en sus respectivos Estatutos de Autonomia, las
que han ido aprobando leyes de Servicios Sociales y dando forma al sistema.

1.2.2. Fase de desarrollo de los Servicios Sociales (1982 -1990)

Es la fase de la puesta en practica de la prioridad politica, ya perfilada desde
un punto de vista tedrico, del modelo publico de Servicios Sociales que,
atendiendo las lineas marcadas por la Constitucion, iba a ser descentralizado
a nivel autonémico y local. El sector publico asumié casi en solitario el
reto, aunque se contemplaban vias formales de participacion democrética
en el desarrollo de los Servicios Sociales, tanto para asociaciones como
para organizaciones sin fin de lucro. El modelo de Servicios Sociales que se
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desarrollé en este periodo es un modelo fundamentalmente publico y existen
datos que avalan esta afirmacién: en el afio 1990 el 84% de la provision de
Servicios Sociales era publica (Barea, 1997).

Se pueden distinguir dos momentos: una primera situacion (entre 1982 y 1986)
en la que se estableci6 el marco tedrico y legal del modelo de Servicios Sociales,
en concreto a partir de 1982 se manifesté en Espafia una seria preocupacion
por el desarrollo de un modelo de Servicios Sociales personales, que asumiera
una perspectiva similar a la estructura de los paises anglosajones, con un
Estado de bienestar consolidado. Siguiendo la dindmica laborista britanica de
la primera etapa de implantacion de un sistema publico de Servicios Sociales,
el Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) y el Partido Comunista de Espafia
(PCE) perfilaron y defendieron un modelo similar, que incorporaba ademas la
descentralizacion competencial marcada por la Constitucion Espafola.

Los resultados no se hicieron esperar, la primera ley de Servicios Sociales
se promulgd en el Pais Vasco en 1982 (Ley 6/1982, de 20 de mayo, sobre
Servicios Sociales) marcaba un modelo de Servicios Sociales que, con
pequefias variantes, lo asumirian partidos politicos, como el PSOE y el PCE.
La hegemonia del PSOE en la mayoria de las comunidades auténomas en estos
afios permiti6 la asuncion de este modelo en las leyes de Servicios Sociales que
se fueron aprobando en los diversos parlamentos auténomos.

El precedente legislativo vasco sirvio para el desarrollo normativo de las
restantes leyes autonémicas de Servicios Sociales. Ademas la aprobacion de la
Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local de 1985 va a tener una gran
incidencia. Por primera vez se establece la competencia de las corporaciones
locales en materia de Servicios Sociales aunque se hiciera de una forma muy
somera y poco concreta.

Un segundo escenario del desarrollo de los Servicios Sociales puede situarse a
partir de los afios 1987 y 1988, en que se ponen en practica los aspectos tedricos
apuntados en etapas precedentes, a través de un plan nacional que apuesta por
el apoyo al desarrollo de los Servicios Sociales publicos y que, con objetivos
bastante ambiciosos en principio, tuvo que adaptarse a dos realidades que
rebajaban sus expectativas de partida: el corto presupuesto economico destinado
en los Presupuestos Generales del Estado para tal fin y la necesidad de pactar ese
plan con las comunidades auténomas y las corporaciones locales competentes de
forma exclusiva en la oferta y el desarrollo de los Servicios Sociales.
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A partir de 1988, como iniciativa desarrollada desde la Administracion
General y propuesta a las comunidades auténomas, se implanté el Plan
Concertado de Prestaciones Basicas de Servicios Sociales en las Corporaciones
Locales, cuyo objetivo prioritario era apoyar el establecimiento de una Red
Publica Municipal de Servicios Sociales minimos. La finalidad era “lograr
la colaboracion entre la Administraciéon del Estado y la de las Comunidades
Auténomas para financiar conjuntamente una red de atenciéon de Servicios
Sociales municipales que permita garantizar las prestaciones bdasicas a los
ciudadanos en situaciéon de necesidad”. La base juridica de esta férmula
de cooperacion se encontraba en la Constitucion, en las Leyes de Servicios
Sociales de las Comunidades Auténomas y en la Ley Reguladora de las Bases
de Régimen Local (Ley 7/1985).

Pero interesa sefialar un punto que engarza con esta I Jornada Nacional sobre
Planificacion de Servicios Sociales, y es que en esta etapa se van llevando a
cabo las llamadas investigaciones sobre necesidades sociales en las distintas
comunidades auténomas, que posteriormente dardn lugar a los denominados
Mapas de Servicios Sociales que constituyen los primeros pasos para una
planificacion territorial de los Servicios Sociales. La nueva metodologia de la
planificacion contemplada y la organizacion territorial exige en esos momentos
el poner en marcha una serie de investigaciones que en aquellos anos fueron
de gran interés y supusieron un reto importante para muchas comunidades
auténomas que las realizaron al establecer los primeros criterios e indicadores
aun con las limitaciones correspondientes a esos momentos.

Desde el punto de vista de la poblacion a la que van a ir dirigidos los
Servicios Sociales, contintia una actuacion bastante restrictiva, se habla de
universalizacion, pero las distintas leyes de las comunidades auténomas
establecen un elenco de colectivos que son competencia de los Servicios Sociales
y por tanto el dmbito de actuacién aparece muy marcado sectorialmente,
olvidando posiciones mas globales y de actuaciéon comunitaria de las que en
un principio se habia hablado.

En esta etapa se produce la mayor parte del desarrollo legislativos de las
leyes de Servicios sociales denominadas de primera generacion. El comun
denominador de las legislaciones autondmicas de “primera generacion” sobre
Servicios Sociales fue apoyar un modelo publico y de modo genérico, aunque
con ciertas matizaciones y pequefias diferencias, unos principios inspiradores
de los Servicios Sociales que han justificado y apoyado la intervencion social.
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El principio de “responsabilidad publica” implica que el 6rgano gestor
de estos intereses, la Administraciéon publica, debe comprometerse con la
prestacion de Servicios Sociales, facilitando y dotando a la comunidad de
los recursos financieros, técnicos o institucionales necesarios. El principio de
“igualdad y universalidad” implica que los Servicios Sociales deben ir dirigidos
a todos los ciudadanos con el reconocimiento de que todos ellos tienen
derecho al bienestar social. La finalidad de la aplicacién de este principio
de universalidad es evitar la estigmatizacién a la que hasta hace poco eran
sometidos determinados grupos de poblacién a los que se dirigian los servicios
asistenciales. Sin embargo, es necesario sefialar que la universalidad por si
sola no significa igualdad, sin el establecimiento de medidas de discriminacién
positiva. Una actuacion racional y equitativa en materia de Servicios Sociales
exige la aplicacion de una metodologia adecuada que incorpore criterios de
“planificacion”: deteccion de problemas y necesidades, su origen y tendencias,
prioridades, asignacién de recursos necesarios, etc. Junto a ello resulta
imprescindible una “coordinacién” que evite la dispersion de recursos sociales
y logre una mayor efectividad de los existentes.

En las leyes autonémicas la competencia o facultad de planificacion se
encomienda sistemdticamente al gobierno de la respectiva comunidad
auténoma, por medio de los planes y programas de actuacion que apruebe.
Algunas leyes contemplan expresamente el Mapa de Servicios Sociales como
el instrumento técnico general de informacion, planificaciéon y programacion
que debera ser periddicamente actualizado y ha de servir de base para la
elaboracion de los planes y programas de actuacion.

1.2.3. Fase de desarrollo de los Servicios Sociales (1990 -2000)

La tercera fase se desarrolla entre los afios 1990 y 2000, se produce una
consolidacién de los Servicios Sociales sin que ello suponga una definicién real
del sistema, que tiende hacia una presencia del sector no lucrativo con cada
vez mayor protagonismo. El gerencialismo y la tecnocracia caracterizan las
formas de intervencion social que, por una parte racionalizan y estructuran
el sistema de Servicios Sociales, pero como contrapartida da lugar a una
burocratizacién y rigidez contradictorias con las exigencias de agilidad y
flexibilidad que demandan las complejas situaciones sociales que se tratan
de abordar. La poblacién objeto de la actuacion de los Servicios Sociales
viene cada vez mds marcada por la vulnerabilidad y la exclusion social. La
concepcion de los Servicios Sociales como la dltima malla de proteccion social,
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la subsidiariedad del resto de los sistemas de bienestar social y una tendencia
a un nuevo asistencialismo marcan este periodo.

Entre 1982y 1992, es decir en diez afios se llevo a cabo un desarrollo legislativo
sin precedentes en todas las comunidades auténomas que brindé el marco
legal de los Servicios Sociales. Esta normativa junto con la Ley Reguladora de
las bases de Régimen Local de 1985 permiti6 a corto plazo la implantacion
de estructuras especificas destinadas a desarrollar los Servicios Sociales, que
implicaban no sélo elementos administrativos, sino un cambio de mentalidad
en lo que se refiere a la forma de afrontar las necesidades sociales.

A partir de la aprobacion de la Ley 4/1993, de 14 de abril, de Servicios Sociales
de la Comunidad Auténoma de Galicia se iniciaba la renovacién legislativa
que actualmente afecta a ocho comunidades auténomas. El siguiente cuadro
recoge la situacion legislativa en materia de Servicios Sociales:

TABLA N° 1. LEVES DE SERVICIOS SOCIALES DE “PRIMERA” Y “SEGUNDA GENERACION”

INDICE

COMUNIDAD
AUTONOMA PRIMERA LEGISLACION RENOVACION LEGISLATIVA
¢ Ley 2/1988, de 4 de abril, de
ANDALUCIA Servicios Sociales
2 Ley 4/1987, de 25 de marzo, de
ARAGON ordenacion de la Accion Social
Ley 5/1987, de 11 de abril, de|Ley 1/2003, de 21 de febrero, de
ASTURIAS Servicios Sociales Servicios Sociales
Ley 9/1987, de 11 de febrero, de
BALEARES Accién Social
Ley 9/1987, de 28 de abril, de
CANARIAS Servicios Sociales
Ley 5/1992, de 27 de mayo, de
CANTABRIA Accién Social
CASTILLA-LA Ley 3/1986, de 16 de abril, de
MANCHA Servicios Sociales
. Ley 18/1988, de 28 de diciembre,
CASTILLA-LEON | de Accién Social y Servicios
Sociales
Decreto 17/1994, de 16 de
noviembre, por el que se aprueba la
fusién de las leyes 12/1983 de 14 de
_ Ley 26/1985, de 27 de diciembre, | julio, 27/1985 de 27 de diciembre y
CATALUNA de Servicios Sociales 4/1994 de 20 de abril en materia de
asistencia y servicios sociales
Decreto 284/1996, de 23 de julio,
de regulacién del Sistema Catalan de
Servicios Sociales
EXTREMADURA Ley _5(1 987, .de 23 de abril, de
Servicios Sociales
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COMUNIDAD
AUTONOMA PRIMERA LEGISLACION RENOVACION LEGISLATIVA
GALICIA Ley _3{1987, Ade 27 de mayo, de | Ley _4_/1993,_ de 14 de abril, de
Servicios Sociales Servicios Sociales
LA RIOJA Ley 2/1990, ‘de 10 de mayo, de | Ley 172002, de 1 de marzo, de
Servicios Sociales Servicios Sociales
MADRID Ley 11/1984, de 6 de junio, de | Ley 11/2003, de 27 de marzo, de
Servicios Sociales Servicios Sociales
MURCIA Ley 8/1985, de 9 de diciembre, de | Ley 3/2003, de 10 de abril, del
Servicios Sociales Sistema de Servicios Sociales
NAVARRA Ley Foral 1_4/_1 983, qle 30 de marzo,
sobre Servicios Sociales
‘ Ley 6/1982, de 20 de marzo, sobre | Ley 5/1996, de 18 de octubre, de
PAIS VASCO Servicios Sociales Servicios Sociales
Ley 5/1997, de 25 de junio, por
COMUNIDAD Ley 5/1989, de 6 de julio, de|la que se regula el Sistema de
VALENCIANA Servicios Sociales Servicios Sociales en la Comunidad
Valenciana

La primera cuestion que plantea la renovacion legislativa se sitia en torno a
las posibles modificaciones de la concepcion del sistema de Servicios Sociales y
a la contemplacion-superacion de algunas de las deficiencias senaladas en las
leyes de primera generacion. En lo que se refiere a la concepcion del sistema, el
analisis de todas las legislaciones permite algunas reflexiones:

En las Leyes de “primera generacion” se observaba un predominio de la
concepcion publica de los Servicios Sociales, en donde el sector privado sin fin
de lucro ocupaba generalmente un papel totalmente subsidiario y no existian
casi referencias al sector de iniciativa privada lucrativa. En las leyes de segunda
generacion aparece una tendencia hacia la liberalizacion y privatizacion de los
Servicios Sociales, con un mayor protagonismo del sector privado, tanto del
de las organizaciones no lucrativas como del sector empresarial, este aspecto
es muy evidente en las legislaciones de Galicia y Madrid.

Al mismo tiempo, las nuevas legislaciones regulan una practica de gestion de
los Servicios Sociales ya consolidada manteniendo responsabilidad publica y
una alta regulacion de la iniciativa privada, como ocurre en servicios tales
como los de educacion y sanidad que también se encuentran sometidos a una
regulacion estricta en funcion de las caracteristicas especiales de los sujetos
destinatarios de los mismos.

Otro aspecto significativo es que se admita expresamente como fuente de
financiacion la aportacién de los usuarios (Asturias), mientras se hace con
mayor cautela y para determinados servicios, asi se sostiene que “los Servicios
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Sociales generales serdn siempre gratuitos mientras que los especializados
podran ser financiados mediante precios publicos”; o mediante “importes
variables en funcion de la situacion socio-econdémica de cada uno de los
usuarios y usuarias” (Valencia). Por su parte también la ley de Madrid
contempla que “la contribucion de los usuarios se graduard en funcion de
las posibilidades econdémicas de los mismos”. Y la Generalitat de Catalufia
establece que “Los servicios sociales prestados por la Administraciéon publica
se pueden sujetar a precio publico como contraprestacion de su coste, cuando
exista capacidad econémica de los beneficiarios o de las personas obligadas
respecto a ésta”.

Las dificultades de reconocimiento de los Servicios Sociales como derechos
subjetivos, no parecen resueltas en las nuevas legislaciones, que siguen sin
aportar férmulas para superar o cuanto menos paliar ese problema, tan sélo la
legislacion asturiana hace un esfuerzo mediante la propuesta de un Catdlogo
de prestaciones.

Desde el punto de vista de la intervencidn social y de la poblacion a la que
se dirigen los servicios sociales, en esta etapa se observa una perspectiva que
defiende las dreas locales y regionales como las adecuadas para la extension
y profundizacion de los derechos sociales, que amplia la concepcion de
los Servicios Sociales a acciones articuladas en torno a las personas, los
grupos y la comunidad sobre la base de relaciones integradoras, solidarias y
participativas (Brugué y Goma, 1999). Junto a esta nueva perspectiva de los
Servicios Sociales convive otra mas restrictiva y seguramente mas cercana a la
realidad espafiola, que considera este tipo de servicios como la “dltima red”
de proteccion social, de caracter selectivo, residual y complementario, dirigido
a los “ciudadanos precarios” (Moreno, 2000). Asi como la desigualdad
territorial de esta “ultima malla de seguridad”, de discriminacion positiva y
descentralizada (Sarasa, 2000). En este ambito se situarian las denominadas
rentas minimas, en el caso espafiol, entre finales de los afios 1980 y principios
de 1990 las organizaciones sindicales incluyeron en la propuesta sindical
prioritaria la puesta en marcha de dispositivos de garantia de ingresos
minimos, que se debian desarrollar en el ambito estatal. Las presiones para
que la Administracion general los implantara fueron infructuosas y fueron en
definitiva las comunidades autonomas quienes acordaron incorporar acciones
en este sentido. La estructuracion y desarrollo de las rentas minimas ha sido
muy desigual en el ambito regional espafiol. Fue la Comunidad Auténoma
Vasca la pionera, la que puso en marcha un programa de ingresos minimos en
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1989. A partir de la inclusion de una normativa especifica en la Comunidad
Auténoma de Baleares, en el afio 2001, todas las comunidades auténomas
cuentan con programas de renta minima, pero de alcance muy desigual.

Una de las caracteristicas de esta tercera etapa va a ser el impulso a la iniciativa
privada a través de subvenciones que tiene su expresion mds importante con
las subvenciones con cargo al 0,52% del Impuesto de la Renta de las Personas
Fisicas (IRPF). Desde el punto de vista presupuestario, las cantidades aportadas
por la Administracion general para un plan en principio de gran alcance
y ambicioso, proporcionadas a través del que fuera Ministerio de Asuntos
Sociales, hoy Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, no han cubierto las
cifras que se habian previsto. Si se comparan los datos econémicos del Plan
con las cifras que ese mismo departamento de la Administracion general ha
dedicado a subvenciones a entidades sin fin de lucro, se puede observar que
entre 1988 y 2006 el Plan Concertado recibe una cantidad muy inferior a las
que se destinan a subvencionar las actividades de las entidades sin fin de lucro
con cargo al 0,52% del LR.P.E

TaBLA N° 2. FINANCIACION DEL PLAN CONCERTADO DE SERVICIOS SOCIALES Y ORGANIZACIONES SIN
FIN DE Lucro 1988 - 2002 (N EUROS)

INDICE

ANOS SUBVENCIONES ONG PLAN CONCERTADO
1988 9.009.772
1989 54.677.107 15.025.273
1990 54.185.520 33.055.648
1991 63.554.759 45.612.149
1992 67.498.494 49.282.993
1993 71.181.640 51.765.173
1994 68.673.588 51.765.173
1995 71.666.290 60.098.193
1996 81.364.330 63.188.916
1997 88.699.947 69.176.493
1998 99.472.427 72.121.453
1999 97.789.324 76.785.306
2000 106.985.777 84.033.512
2001 101.721.158 89.021.913
2002 95.044.450 90.802.000
2003 105.502.537 90.802.350
2004 115.236.948 90.802.350
2005 96.945.430 90.802.350
2006 94.252.812 90.802.350

Fuente: Elaboracién propia a partir de dltimos datos disponibles del M.T.A.S.
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En cuanto al futuro del Plan Concertado algunos autores (Lopez Cabanas,
1997; Rodriguez Cabrero, 2004) abogan por un cambio de rumbo, aunque
reconocen la importancia que ha tenido para la estructuracion y el desarrollo
del sistema de Servicios Sociales. Su propuesta es la de unos Servicios Sociales
integrados que, conservando su cardcter publico, se abran a la gestion privada
y sin dnimo de lucro, pero con un adecuado control publico. Asimismo que
sean capaces de transformar la exclusion y generar un capital social mediante
la participacion activa de los interesados y contribuir a hacer mds visibles
y accesibles los Servicios Sociales a los sectores con problemas, asi como
orientar sus actuaciones hacia un mayor reconocimiento social y profesional
que otorgue a este sistema el lugar que le corresponde.

Esta etapa responde al denominado patrén latino o régimen de asistencia
social latino-mediterraneo (Adelantado y Jiménez, 2003), caracterizado por
algunos elementos relevantes como el hecho de que se produzca una falta
de coordinacién de los distintos niveles implicados lo que produce ineficacia
y duplicaciéon de actuaciones; el que la atencion social recae en la familia, y
especialmente en las mujeres como cuidadoras de la poblaciéon dependiente y
los servicios en el dmbito de la infancia como de mayores y discapacitados se
situa por debajo de la media europea; grandes diferencias territoriales en la
cobertura frente a la pobreza y la exclusién social; pervivencia de actuaciones
clientelares especialmente en las relaciones entre administraciones publicas,
sector privado y organizaciones voluntarias con formas de distribucion de
ayudas y subvenciones poco transparentes.

En Espafia la infraestructura de Servicios Sociales, como se ha sefialado, ha
sido responsabilidad de las comunidades auténomas y las corporaciones
locales, de acuerdo a la estructura del Estado de las autonomias establecido
en la Constitucion y a la especial referencia de la misma a las competencias en
materia de Servicios Sociales. De este modo el sistema que se ha implantado
cuenta con las correspondientes ventajas que comporta la descentralizacion,
pero también las desventajas que se derivan de ella cuando carece de la
coordinacion y concertacion correspondientes, que originan una serie de
desequilibrios regionales y locales notables, asi como lagunas importantes
en el conjunto de la red de Servicios Sociales. Ademas, la dispersion de la
informaciéon disponible limita enormemente la capacidad de realizar un
andlisis completo de las posibilidades y limites del sistema.
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1.2.4. Fase de desarrollo de los Servicios Sociales (2000 - 2006)

Por ultimo, la cuarta etapa, a partir del afio 2000 en la que nos encontramos,
se identifican rasgos diversos y no siempre convergentes entre los que destacan
los procesos de privatizacion, externalizacion y de un sistema mixto de
bienestar.

En el ambito del sector privado se perciben problemas entre entidades con y
sin fin de lucro y no esta resultando facil hacer convivir la profesionalizacién
y la implicacion de las entidades. Con frecuencia al tener que competir
organizaciones sociales no lucrativas con empresas cuyo fin principal es la
obtencion de beneficios econdmicos se ven abocadas a introducir criterios
incompatibles con una intervencion social adecuada. Cambios continuos de
plantillas, bajos salarios, en definitiva unas condiciones precarias de trabajo,
que ponen en entredicho la calidad de los servicios ofrecidos.

Del mismo modo, la competencia entre organizaciones por unos recursos
escasos tiene efectos muy negativos para las entidades sociales, las cuales
pierden parte de su vitalidad, su creatividad, su capacidad de deteccion de
nuevas necesidades, su necesario papel de denuncia, en pro de unas relaciones
clientelares de favor con las administraciones. En los tltimos afios se observa
una cierta dindmica de externalizacion de una parte de los servicios dirigidos
especificamente a sectores excluidos, eximiendo y prescindiendo del personal
funcionario de tareas de intervencion directa reduciendo su funcion a tareas
administrativas y empobreciendo progresivamente las enriquecedoras tareas
de intervencion social directa.

El caracter innovador que se espera que las entidades sociales cumplan en la
forma de abordar la intervencion social, de experimentar nuevas formas, de
abordar viejos y nuevos problemas sociales se ve limitado por los problemas
apuntados. La incorporacion de nuevas entidades impulsadas por nuevas
generaciones posibilitaria nuevas miradas sobre la realidad.

Las relaciones complejas, muchas veces contradictorias o cuanto menos
ambivalentes, entre las administraciones publicas, el sector no lucrativo y
el sector mercado constituyen uno de los temas centrales en las formas de
intervencion social. La falta de un marco tedrico de referencia que sustente
al Sistema de Servicios Sociales estd produciendo un pragmatismo que
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estd derivando cada vez mas hacia una sustitucién de prestaciones sociales
reconocidas por ayudas puntuales asistenciales. Desde el punto de vista de la
poblacién que accede a los Servicios Sociales las necesidades derivadas de las
situaciones de dependencia (mayores y discapacidad) y de la inmigraciéon van
a incidir en la demanda de los mismos aunque con claras diferencias en cuanto
a las prioridades marcadas en las agendas politicas.

La influencia de las corrientes modernizadoras de la Administracion publica
ha establecido elementos de transformacion de la gestion que han repercutido
también en los Servicios Sociales. Existe una preocupacion generalizada por
aspectos, tales como: la reduccion del déficit fiscal, que conlleva privatizacion
y desregulacion, una orientaciéon de los servicios publicos hacia el cliente
en los que prima la calidad, una descentralizacién geografica y una activa
incorporacién de las organizaciones no gubernamentales a la gestion de
los servicios Junto a ello el problema al que se enfrenta la gestion publica
se relaciona con los valores de los sistemas democréticos: la pluralidad,
la participacion, la rendicién de cuentas y el control de riesgos. La Nueva
Gestion Publica como corriente modernizadora trata de superar el dilema
que se genera al pretender aunar las preocupaciones y tendencias sefialadas
con la profundizaciéon democratica y ha contribuido a resaltar y dar mayor
protagonismo a dichos valores.

Las consecuencias de estos enfoques, que afectan a toda la accién publica y a
los Servicios Sociales en especial se pueden resumir, segin Baion (2003), en
los siguientes:

e Una orientacion de los servicios que busca la satisfaccion del ciudadano-
cliente, buscando la incorporacién de férmulas de gestion empresarial
que contemplen la participaciéon de empleados y ciudadanos en la
gestion.

e La transparencia en las formas de actuacion a través de la incorporacion
de Cartas de Servicios, Contratos-Programa y evaluacion de los usuarios
de los servicios.

e La externalizacion con tutela de la gestion de los servicios, en busca de
una mayor eficacia y ahorro.

e La calidad de los servicios, cuya busqueda supone la consulta continua
a los empleados, a los usuarios y a los ciudadanos.
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Brugué plantea una critica a las nuevas formas de gestion publica y apunta
una alternativa a la administracion neoliberal que, en su opinidn, deberia, en
primer lugar, partir del hecho de que los objetivos de la administraciéon publica
se encuentran en su exterior es decir en la sociedad en la que intervienen.
Tomar en cuenta ademads de la diversidad y complejidad cada vez mayor de ese
entorno. El reto no es como hacer una administracién mds eficiente sino como
conseguir que sea mas inclusiva para responder a los problemas de los diversos
sectores de poblacion y para ello es necesario dosis de creatividad.

La importancia de una planificacion racional que parta de datos y estudios
acerca de los problemas que se consideran prioritarios, es una de las cuestiones
que complica su incorporacién real a la agenda publica. La existencia de
planificacion estratégica de Servicios Sociales suele quedar a menudo reducida
a una mera formalidad que no incide realmente en la correspondiente
operatividad y desarrollo del sistema.

Algunos ejemplos ponen de manifiesto los aspectos apuntados. El Sistema
de Informacion de Usuarios de Servicios Sociales (SIUSS), que podria ser
un sistema de referencia para el andlisis y la planificacion de los servicios,
continua teniendo un valor marginal. El STUSS es un programa informatico que
permite reunir los datos basicos de los usuarios de Servicios Sociales generales
municipales y lo promueve el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales. Su
implantacién esta resultando muy compleja, a pesar de la realizaciéon de
convenios con la mayoria de las comunidades auténomas. En la actualidad se
han firmado convenios con catorce comunidades auténomas para implantar el
sistema, pero la informacion con la que se cuenta es incompleta.

TaBLA N° 3. UsUARIOS DE SERVICIOS SOCIALES GENERALES POR COMUNIDADES AUTONOMAS, 2004

INDICE

ﬁﬁ;g:gi,:zges N° de Usuarios gz:g:girgzges N° de Usuarios

Andalucia 452.111 Extremadura 4.078
Aragén 73.174 Galicia 12.1375
Asturias 6.1953 Madrid 20.309
Baleares 6.148 Murcia 79.192
Cantabria 13.057 Navarra 34.919
Castilla 'y Le6n 104.845 La Rioja 17.762
C.A. Valenciana 51.866 Total 1.040.789

Fuente: Elaboracién propia a partir del Sistema de Informacién de Usuarios de Servicios Sociales

(SIUSS). MTAS. 2006.
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Teniendo en cuenta esta situaciéon se comprende que una de las criticas al
disefio de politicas de Servicios Sociales es que carece de informacion fiable
para un analisis mas cientifico de los problemas sociales, de modo que la
actuacion politica es casi siempre reactiva y va a remolque de la realidad
y pocas veces tiene capacidad de anticipacién con soluciones preventivas
(Pelegri, 1994, 2004).

1.3. Elementos a considerar dentro del Sistema de Servicios Sociales

Los Servicios Sociales en Espafa han llevado a cabo un importante proceso
de transformacion en los Gltimos veinte anos, coincidiendo con los cambios
democraticos y las limitaciones del sistema benéfico precedente. El desarrollo
de los sistemas de protecciéon social, la modernizacién y expansion de los
Servicios Sociales regionales y municipales y las nuevas situaciones sociales
producidas por el envejecimiento de la poblacion, los cambios en la estructura
familiar y en la perspectiva de género, asi como las nuevas formas de exclusion
social y de modificaciones en la estructura social y laboral de la sociedad
espafiola, han promovido la necesidad de su mayor oferta.

En el proceso de estructuracion institucional se han desarrollado recursos
materiales y humanos que han ido generando una red local de Servicios
Sociales generales que a pesar de su incremento se observa insuficiente;
esta expansién y modernizacion de la red conllevaba unas expectativas
universalistas y de servicio publico que no se han cumplido. Se mantiene un
falso discurso de universalismo, que oculta la realidad de que los Servicios
Sociales son fundamentalmente conocidos y utilizados por los sectores
socialmente excluidos o con graves problemas sociales y por ello ocupan una
posicion marginal en la globalidad de la politica social. En este sentido, los
Servicios Sociales no han logrado un lugar respetable en el conjunto del sistema
de proteccion social y contintian ocupando una posicion tradicionalmente
relegada e identificada con lo asistencial y benéfico, con el mundo de los
pobres y con los grupos de riesgo (Santamarina y all, 1999; Adelantado y
Jiménez, 2003; Rodriguez Cabrero, 2004). Cabria sefialar que se produce el
circulo vicioso siguiente: la falta de eficacia en la consecucion de los objetivos
previstos por parte de los Servicios Sociales se debe a su vez a la posicion
periférica y subordinada que ocupa el sector en el conjunto de la protecciéon
social y no s6lo al propio funcionamiento del sistema.

La incorporacion de modelos de racionalidad y eficacia burocritica y de
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gestion ha incidido en los Servicios Sociales de forma perversa, pues si bien se
estd logrando mayor transparencia en el gasto y en las actuaciones publicas,
los centros de Servicios Sociales se estin convirtiendo cada vez mds en agencias
administrativas orientadas fundamentalmente a la gestion en detrimento de
intervenciones sociales personalizadas que actian sobre personas, familias,
grupos y comunidad (Rolddn, 2004; Rodriguez Cabrero, 2004; Zamanillo,
20035) orientadas a procesos activos de integracion social.

El importante desarrollo de los Servicios Sociales no ha conseguido crear un
verdadero sistema estatal, universal, equitativo y con la suficiente autonomia
financiera como para proporcionar una cobertura real, con reconocimiento
de derechos, a las necesidades y carencias personales en las que pueden
encontrarse en diversos momentos determinados sectores de la poblacion.
El vacio creado ha tenido que ser asumido principalmente por la familia,
como institucion de apoyo clave en Espafia junto con el desarrollo de las
organizaciones voluntarias. En el momento actual se cuenta con un sistema
mixto de baja intensidad protectora sobre el que algunos sectores y colectivos
con necesidades especificas, como las personas mayores y discapacitadas,
estin presionando y estd comportando una mayor implicaciéon politica,
expresion de la misma es la reciente legislacion sobre dependencia en la que se
contempla un mayor reconocimiento de derechos y de accesibilidad a servicios
y actuaciones.

Junto a la debilidad del sistema se apunta otro problema, comtn a otros
ambitos de bienestar social, como es el la inexistencia de bases de datos
que permitan una informacion homologada y que por tanto permitan la
realizacion de los correspondientes andlisis comparativos a nivel autonémico
y europeo. El denominado “secuestro de la estadistica” que se sufre en este
pais afecta también y de forma muy importante a los datos sobre sanidad
y salud. Por ello seria necesario llegar a un consenso para contar con una
estadistica centralizada tanto en temas de salud como de Servicios Sociales,
que permitiera conocer de forma real la situacién y desarrollo de ambos
sistemas. En el caso de los Servicios Sociales ya se ha apuntado la necesidad de
establecer ademas indicadores de cobertura que faciliten el conocimiento y la
investigacion sobre los dmbitos mds desasistidos.

De forma resumida se apuntan los principales problemas y los retos pendientes
en los Servicios Sociales en el marco nacional y autondémico, siguiendo las
conclusiones del Informe del Consejo Econémico y Social (2001):
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® No existe un tratamiento unitario desde el punto de vista juridico-

constitucional de los Servicios Sociales.

Se carece de un marco general de contenidos minimos de los Servicios
Sociales para todas las Comunidades Auténomas.

Desarrollo dispar de la red de servicios sociales, a pesar de que ha
experimentado un notable avance en la década de 1990, tanto en
recursos como en profesionalizaciéon. Este incremento ha tenido una
relevancia territorial de intensidad desigual: diversidad institucional
en el tratamiento de las situaciones de necesidad y de las medidas de
proteccion establecidas en cada caso, con importantes diferencias de
infraestructuras, econdmicas y de régimen juridico.

Elevado grado de heterogeneidad en los servicios prestados y en los
programas.

Desarrollo incipiente de los sistemas de informacién sobre Servicios
Sociales, con carencias importantes.

En los Servicios Sociales especializados coexisten las iniciativas estatales,
autonémicas y locales con la dispersion de recursos y una escasa
coordinacion.

Aunque la red de Servicios Sociales basicos se ha extendido bastante,
todavia no se ha completado su generalizacion.

Inexistencia de un mapa de Servicios Sociales que pueda ser sometido a
evaluacion y seguimiento, que sirva como marco para un mejor andlisis
de las necesidades y demandas.

Falta de estabilidad financiera e insuficiencia de recursos destinados a
Servicios Sociales por las distintas Administraciones Publicas, que exige
un compromiso entre las Comunidades Auténomas y la Administracion

del Estado.

Necesidad de afrontar el reto de la mayor y mejor coordinaciéon entre
los distintos sistemas de bienestar: proteccion social y empleo, sistema
sanitario, educativo, etc. asi como de sus redes publicas y privadas. A
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las necesidades mas tradicionales de asistencia por parte de los servicios
sociales, se afiade la presion que sobre las incipientes redes existentes
ejerce la aparicion de nuevas demandas.

Traseste recorrido y teniendo en cuenta la fase en la que nos encontramos surgen
las preguntas: ¢Es el gerencialismo la forma dnica de abordar la intervencién
social? ¢El proceso de externalizacién y privatizacion de los Servicios Sociales
estd produciendo los beneficios y la eficacia que anunciaba? La necesidad de
un debate tedrico sobre los modelos y concepciones de los Servicios Sociales
es imprescindible para consolidar un sistema que de otro modo se diluye y se
invisibiliza en la fragmentacién de ayudas, en la opacidad de su financiacion,
cada vez mas marcada por la via de las subvenciones, que dificultan la
formalizacion y aprobacion de presupuestos publicos comprometidos con una
politica clara de Servicios Sociales. La nueva legislacion sobre la dependencia
puede ser un momento especialmente indicado para replantear el lugar y
la forma que debe adquirir este sistema todavia incipiente, pero que desde
mi punto de vista puede ocupar un lugar preponderante para responder a
problemas sociales actuales.
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PONENCIA
INCLUSION - EXCLUSION SOCIAL:

NUEVOS RETOS PARA LOS SERVICIOS SOCIALES 2

EN LAS SOCIEDADES ACTUALES

D? Cristina Santamarina
Directora de estudios de CIMOP. Ejecutora y responsable directa de multiples

estudios sobre conflictos sociales

2. Inclusion — exclusion social: nuevos retos para los servicios sociales en las
sociedades actuales

La idea de la inclusion y la exclusién, los nuevos retos para los servicios
sociales, que en las sociedades actuales se plantea como un desafio, propondré
un acercamiento desde dos perspectivas: desde algunas reflexiones de tipo mas
abiertas, mas abstractas y luego intentando presentar algunos aspectos de un
trabajo que he realizado sobre y para el SAD, (Servicio de Ayuda a Domicilio),
como base de la ley de la dependencia.

Me interesa, del material este que traigo, hacer algunas reflexiones acerca del
particular lugar de las trabajadoras sociales, los trabajadores sociales, dada la
mayoria femenina aplastante en este sector, el genérico mds que masculinizarse
deberia femenizarse. Porque es notable la amplia presencia femenina en el
lugar, en el espacio de la identidad profesional de los trabajadores sociales,
y en ese sentido creo que nos va a permitir a todos hacer alguna reflexion
vinculada a este tema.

2.1. Los servicios sociales

Una de las cuestiones que hay que comenzar a preguntar en la 1égica de los
servicios sociales es aquella que tiene que ver con las profundas dicotomias
que lo caracterizan. Los servicios sociales se estructuran por situarse en el eje
de una fuerte dicotomia de identidad, por ejemplo tenemos en principio, una
definicion politica como son su voluntad de universalismo, aunque atienden
con notable claridad a otras situaciones que en su peculiaridad son propias de
los servicios sociales. Es decir, tanto lo que es la definicion de segmentos, como
la definicion de algunos tipos de particularidades conflictivas sobre los cuales
trabajan los llamados asuntos sociales, hace que si la definicion es universalista
sin embargo el trabajo se sittia en un notable eje de peculiaridades.
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Otra cuestion interesante es vincular ese universalismo, poblacion general
como objetivo particular hacia la cual dirigirse, la totalidad de las poblaciones
y al mismo tiempo hoy, el hecho absolutamente evidente que se trabaja con
colectivos especificos, tan especificos que segun el INE, el 83% de los espaiioles
no tienen servicios sociales.

El 83% no acceden a ningtn servicio social, no acceden porque no los piden,
no se relacionan con ellos, no tienen conciencia de que tienen vinculacién
alguna con los servicios sociales, por lo tanto esta situacién segun la cual,
su ambito de incidencia es la poblacién general cuando un 83% no tiene la
menor idea de ello, resulta francamente interesante, al igual que ver el hecho
de que se trata de colectivos muy especificos hacia los cuales trabaja, para los
cuales existe.

Otra cuestién que resulta de especial interés, quizds porque tengo una gran
pasion por cuestiones politicas y por cuestiones ideoldgicas, es la siguiente
¢qué son los servicios sociales?, ¢son derechos o son prestaciones? Esa
pregunta estd pendiente de respuesta. Supuestamente tenemos definiciones
juridicas, que pueden resolverlo y que lo sittian como un derecho aunque no
estd nada claro que lo sea. Si es un derecho, ¢por qué hay un 83% que no
accede a ellos?

La nocion de derecho, que es por la que yo me inclino y la que me parece
que tiene que alcanzarse para tener solidez y consistencia, aparece, sin
embargo, como una prestacion y una prestacion mas vinculada a las llamadas
politicas asistenciales. Muy pocas veces esas mismas politicas asistenciales son
planificadas a largo plazo y se sitdan en el lugar de los servicios sociales, por lo
que paraddjicamente, estos que deberian ser unos derechos, son, justamente,
para aquellos que no tienen derechos. Entre otras cosas no tienen un derecho
porque la ciudadania ha pasado a ser un concepto consubstancial con la
nocion de consumidor con poder acceder al mercado, poder estar dentro de
la l6gica del consumo. Como no pueden acceder al mercado, como no pueden
consumir, por lo tanto estdn proscritos ciertos derechos, pues entonces son
factibles de acceder a los servicios sociales.

Otra cuestion interesante es: ¢se trata de un derecho o de una prestacion de

tipo individual o de tipo colectivo? ¢Quiénes son las unidades que reciben
servicios sociales?, son los usuarios, son las personas, son las familias, los
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hogares...Frente a estas preguntas habra que decir que amplias mayorias
de espafioles, no saben que quiere decir SAD, y muchos de los que reciben
prestaciones SAD tampoco saben que existe este servicio SAD.

Pero una cuestion interesante para preguntarse seria lo siguiente: ¢este servicio
de ayuda a domicilio para quién es? En algunos casos ha aparecido el debate...
¢Se trata de un servicio para la persona afectada o para la familia? Bien, hoy
ya sabemos que en algunos casos ha de ser para la personas afectada, en otros
casos parece que tiene que ser la familia la beneficiaria y en ese sentido, por
ejemplo en la comunidad asturiana tienen un programa de ayuda, de alivio para
las familias que se ha incorporado a los casos de atencién a personas mayores
discapacitadas, nifios, etc. porque en la familia también hay sujetos necesitados
de prestaciones en servicios sociales. No solo las personas afectadas son las que
tienen necesidades, sino otros nucleos o sujetos particulares que surgen en una
sociedad de cambio, en los mismos procesos de transformacion. En ese sentido,
habra que sefialar que el mismo concepto familia es un concepto que esta en
profundo proceso de transformacién desde todos los puntos de vista: desde lo
que son las nuevas concepciones internas de la vinculacion entre los miembros
de esa estructura hasta la aparicion de la monoparentalidad como nuevo
concepto a tener en cuenta de cara al futuro cada vez mds inmediato. Los
procesos de incorporacién de la mujer al mundo del trabajo, y en consecuencia,
la imposibilidad de combinar diferentes tipos de funciones y responsabilidades
domésticas y extra domésticas, las laborales o las publicas con el cuidado de
los otros cambia el concepto mismo de familia, aunque todavia sigue estando
presente como un trasfondo de la leyes de servicios sociales. Por lo que la idea
de si se trata de un tipo de servicios individual o colectivo, es decir, preguntarse
a quién va dirigido, es una de las cuestiones que sin ninguna duda queda
pendiente de plantear de manera cada vez mas urgente.

En un estado como el espafiol que es un estado autonémico y que se afianza
cada vez mds como tal con el protagonismo de las corporaciones locales,
resulta absolutamente importante plantearse si estamos hablando de servicios
sociales locales, servicios autonémicos o servicios del Estado. Es decir, que uno
de los temas a pensar es qué sucede con alguien de Castilla La Mancha que
decide vivir en Navarra, o en Extremadura, o en Canarias. ;Aumenta el nivel
de vida en cuanto a servicios sociales?, ¢pierde servicios sociales porque se
traslada? ¢Cémo se va a articular la homologacion de los servicios sociales en
medio de una economia que pide a los jovenes disponibilidad para trasladarse
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de un sitio a otro, ya no sélo dentro del Estado espafiol, sino por toda la Unién
Europea? ¢Qué sucede entonces con los servicios sociales?

Por lo tanto, este tema de las relaciones entre el macroestado Europa y el
Estado, entre el Estado y las Autonomias, pero también entre la Autonomia
y los Ayuntamientos, es un conflicto de toda la sociedad civil dado que hay
diferencias intraterritoriales de importancia creciente.

Sigamos haciendo preguntas, ¢es un derecho universalizable? Es decir, ¢es
para todos los que habitan en el territorio espafiol, o s6lo para los espafoles?
En la medida que hay mds inmigrantes se recortan los servicios sociales para
los ciudadanos esparioles y por lo tanto aparece otro conflicto que cuestiona
la universalidad. Pero, al mismo tiempo, podemos arriesgar regresando
a otra pregunta, ¢los servicios sociales son derechos individuales o son
colectivos?, ¢los vamos a plantear como derechos de catalanes, riojanos,
madrilefios, canarios, etc. o de cada uno de los sujetos? Esta es una cuestion
importantisima. Es verdad que existen derechos colectivos que se ejercen
individualmente, como el derecho a la huelga. Pero cuando se trata del caso
de una prestacion, ¢como va a funcionar?, porque en el caso de tratarse de
derechos colectivos podiamos estar generando una profunda discriminacién
entre diferentes autonomias.

Si planteamos los servicios sociales como una prestacion para aquellos que no
tienen derechos y que no tienen derechos porque no estan situados en el lugar
que sefiala el mercado, es decir, en la condiciéon de ciudadanos consumidores
con capacidad de acceder al consumo, pues probablemente estamos pensando
que los servicios sociales son para sectores excluidos socialmente y que por lo
tanto lo importante del trabajo social serd el buscar maneras de incluir a esos
desterrados del mercado dentro de lo social. Si por el contrario pensaramos
que se tratan de derechos y en ese sentido la idea de universales significa
situarlos como una condicién vinculada directamente a la idea de ciudadania,
pues deberiamos pensarlos como derechos politicos. Pero también cabe un
tercer problema y es al que yo quiero apuntar, como es a la idea de que si lo
seguimos pensando como propuesta para colectivos que no estan en el centro
de lo social y que por lo tanto no pueden aparecer como derechos de sujetos
sino necesidades de quienes no los tienen, vamos a convertir estratégicamente
a esos mismos derechos sociales en una propuesta consolidada de hermana
menor de los derechos del ciudadano en el Estado moderno. Es decir, la
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hermana menor de las pensiones, de la seguridad social, de la justicia y de la
educacidén. De esta forma, como hermana menor de otros derechos nunca van
a tener la legitimidad ni los recursos econémicos y técnicos que se necesitan
para darles prestigio y calidad.

Lo decia, coloquialmente, el hijo de una responsable de servicios sociales
de una mancomunidad de Huelva. Nifio pequefio con el que me encontré
durante el trabajo de investigacién para el SAD mientras estaba esperando a
su madre:

— Hola guapo, scémo estds?,sestds esperando a tu madre?

— Si -me dice- es que mi madre trabaja con los “desgraciaos”.

Se trata de una mirada politica magnifica. El nifio tenia una nocion clarisima
de qué era lo que hacia su mamd. Trabajaba con los desgraciados. La
responsabilidad de romper esta imagen pasa, justamente, por pensar de forma
distinta el conjunto de las politicas sociales, y esto requiere revisar muchisimas
cuestiones. Revision que habrd de realizarse desde dentro y no desde fuera y,
mds aun, deberd hacerse sin paralizar las labores que ya se estan realizando.

Por el camino actual, inevitablemente, nos acercamos al abismo de situar a
los servicios sociales y a sus beneficiarios en una situacion paraddjica fatal,
como es incluirlos en tanto excluidos. Porque el eje inclusion y exclusion
que parecen dos anténimos y que uno y otro se excluyen, en realidad se
hallan vinculados por la figura de la paradoja. En efecto, la resolucién de lo
indecidible sera que vamos a incluirlos como excluidos, que es lo que pasa
con amplisimos colectivos en nuestra cultura. Doy un ejemplo que todos los
que trabajamos sobre politicas sociales entenderemos enseguida como es el
caso de los gitanos. A la comunidad gitana los incluimos como excluidos. Esta
legitimado socialmente por su historia particular y por la historia de relacién
con Espafa. Son sujetos incluidos en la exclusion. Podriamos nombrar
muchisimos mas colectivos, muchisimas mujeres en el dmbito laboral, la
presencia de ciertas figuras en el mapa social actual: los inmigrantes, ciertos
sectores de jovenes, los mayores... Por lo tanto es una responsabilidad de los
servicios sociales, pensar la complejidad de las sociedades actuales y en ella
la propuesta de servicios: o se sitia como un servicio que tiene que ganar la
batalla por situarse a la altura de los otros servicios, cuya complejidad no es
mayor ni menor, como el derecho a la sanidad, el derecho a las pensiones, el
derecho del acceso a la justicia y a la educacion. Intraterritorialmente se han
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llegado a pactos en todo este tipo de cuestiones, ¢por qué no se van a llegar en
servicios sociales, en la medida que sea un derecho y no sea una prestacion?,

Por lo tanto, en ese sentido, la idea de pensar cémo articulamos y cémo
llevamos a la préctica la ldgica de los servicios sociales, es para que estos
mismos servicios sociales pasen a ser derechos en uno de los compromisos
fundamentales, no sélo de la nueva ley de dependencia, del Estado para
con todos los ciudadanos, con independencia de cual sea el gobierno o los
gobiernos que haya en las comunidades auténomas y en el gobierno del
propio Estado. Porque de forma contraria si no sucede asi, si no se convierten
los servicios sociales en derechos sociales, para lo cual serdn necesarios mas
recursos econdémicos y también mds recursos técnicos, todo esto va a caer en
saco roto y dificilmente se pueda salir del espacio de deflacion al que se llegue.
Probablemente una de las formas de articular un derecho social y por lo tanto
un derecho politico, es tratar al ciudadano como un sujeto que tiene que ver y
decidir en las ofertas y prestaciones que se le propongan, es decir, con formas
posibles de participacion.

Es decir, que cuando nos preguntamos como se resuelve la financiacién habria
que pensar que es un momento muy bueno para tratar de constituir una
politica de derechos sociales pero recordando que la renta per capita de este
pais es una de las que mds ha crecido en los dltimos afios de la Unién Europea.
Por lo tanto, unos buenos derechos sociales significaria pensar sin temor en
la idea del copago en tanto forma de organizacién que ademds permita la
participacion de diferentes sectores sociales en la demanda de los mismos. Y
que la participacion de distintos sectores sociales, incluidos los sectores muy
bien situados dentro de la escala social que actualmente recurren sélo a los
servicios privados, podrian ayudar a religitimar la importancia de los derechos
sociales para beneficio, incluso, de ellos mismos. El hecho de que participen
diferentes segmentos sociales es una forma de legitimar derechos.

2.2. El trabajo social

Situémonos ahora en el complejo universo del trabajo social. Las trabajadoras
y trabajadores sociales deberian rogar haber elegido dedicarse a la fisica y
trabajar con particulas porque es mucho mds facil de controlarlas - en un
espacio y un tiempo determinados - que a los seres humanos, y muchisimo
mads complejo, porque no es lo mismo, es trabajar con los grupos humanos.
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En lo social trabajamos con la estructura mas compleja que hay en el universo.
Le preguntaban a un ingeniero de la NASA por qué no se han hecho mas
viajes comerciales a la luna y el ingeniero decia: nosotros sabemos controlar
la nave pero no como controlar a un grupo en esas condiciones... Nosotros
trabajamos con el grupo humano que es, como sabemos por experiencia, lo
mds complejo porque no hay nada mds incierto que la condicién humana y
sus conflictos que estd sujeta a cambios constantes. Por ello el concepto de un
determinado cuadro de demanda hacia los servicios sociales realizado en un
momento determinado, es probable que al poco tiempo haya variado, pierda
consistencia, se complejice, etc.. Y ese es un elemento que no podemos obviar
como si no sucediera, porque esa es la naturaleza con la cual trabajamos, por
lo tanto, habrd que tener en cuenta que la recomplejizaciéon de todo lo que
atafie al trabajo social es lo propio de nuestros quehaceres.

Por otra parte, la demanda que llega al SAD o a los servicios sociales se realiza
desde experiencias estructurales de situaciones caracterizadas por el malestar:
cuando las cosas estan bien, no suele haber demanda. Y esto es parte de una
estructura dificilmente variable. Podria ser diversa, cambiante, compleja en el
bienestar, pero ademds del marco propio de toda demanda, ésta, como la que
compete a sanidad, a justicia, es de un malestar como caracteristica fundante.
Y mads adn: esta mal alguna persona o varias, esta mal el sistema de relaciones,
estan mal las posibilidades de acceso a la realidad, estin mal las salidas, es
decir, es un grupo patologizado desde todos los puntos de vista y con ellos y
para ellos, trabajamos.

Es muy dificil caracterizar las necesidades que estin detrds de cada realidad
de demanda porque éstas son -por definicion— inconmensurables. Esto es
importante situarlo con claridad porque frente a esta complejidad lo primero
que habra que hacer es sumergirse en la humildad -en la humildad y no en
la impotencia- a fin de comprender que no podemos resolver la totalidad
de los problemas que existen en cada una de las diferentes realidades, sino,
con suerte, una parte de ellas. Ninguna institucion, ningun servicio, es capaz
de contener todas las necesidades implicitas y explicitas en realidades de
carencias de incapacidad, de abandono, de enfermedad, de vejez. Sin embargo,
mas alld de la imposibilidad real de dar respuesta a todas las necesidades de las
personas en situacion de dependencia, es factible realizar una tipologizacién
de la demanda.

Inclusion — exclusién social: nuevos retos para los servicios sociales en las sociedades actuales 45

INDICE



k`ñlk
 INDICE


46

TaBLA N° 1. TIPOLOGIZACION DE LA DEMANDA

INDICE

Posicion Demanda
Emancipatoria

Posicion Demanda
Reeducadora

Posicion Demanda
Asistencial

Posicion Demanda
Paliativa

e El usuario demanda
mantener y/o recupe-
rar niveles de auto-
nomia personal y rela-
cional con los otros y
con el espacio publi-
co y/o doméstico.

e la familia actda
como responsable
de la persona depen-
diente y demanda ser
apoyada.

e Exiten otras formas
logisticas de cuidado
(teleasistencia, acom-
pafamiento, etc.)

e El usuario deman-
da tareas de cuidado
personal y espacial
en procesos de recu-
peracion  (post-inter-
namiento, accidente,
enfermedad, etc.)

e No hay estructura
familiar de apoyo pero
existe red asistencial-
vecinal.

e Predisposicion acti-
tudinal a la recupera-
cion y sus disciplinas
(centros de dia, reha-
bilitacion, etc.)

e El usuario demanda
ayuda para todas sus
necesidades bdsicas.

e Necesita de cuida-
dos muy diversos y
durante muchas horas
(dia/noche).

e Presenta bajas posi-
bilidades de mejoras y
tiende al deterioro.

e Insatisfaccion gene-
ral del usuario y del
grupo familiar bene-
ficiario.

e Ausencia de interlo-
cutores responsables.

e Ausencia de estruc-
turas de contencién
(no hay familia ni re-
des relacionales inter-
locutoras).

e Demanda de maxi-
ma atencion/dedica-
cién en todos los am-
bitos (personales y es-
paciales).

e |nsatisfaccion de to-
dos los agentes invo-
lucrados.

¢ Ausencia de expec-
tativas de mejora.

¢ Deterioro evidente.

Paso directamente a la tipologizacion de la demanda para tratar de situar
el tema de las posibilidades y potencialidades de los servicios sociales, y la
imposibilidad por otra parte, de dar respuesta de manera auténoma a estos
problemas. Lo primero que habrd que sefialar es la importancia estratégica
del trabajo inter aréas fundamentalmente con los servicios sanitarios, aspecto
que aunque sea una evidencia para todos en el siglo XXI, en el afo 2006,
muchisimas comunidades aun tienen dificultades estructurales en el trabajo
combinado inter dreas entre servicios sociales y sanidad.

Por ejemplo, una de las verificaciones en el amplio trabajo sobre cémo
organizar o como generar la posibilidad de organizar el SAD, fue encontrar
una posicién de demanda de tipo EMANCIPATORIA, en la que el usuario,
él o ella, demanda mantener o restablecer niveles de autonomia personal
y relacional con otros y con el espacio publico y el doméstico. Es decir,
una situacion en la que el sujeto, bien sea una persona discapacitada, o de
reestructuracion de monoparentalidad, en el que alguien necesita ayuda de
tipo emancipatoria. Es frecuente que se den casos de mayores que han estado
en una depresion, procesos de discapacidad temporal como por ejemplo que
se rompen una pierna o que tienen un problema afectivo, o que tienen una
pérdida de memoria temporal, etc... En estos casos la familia actia como
responsable de la persona dependiente y demanda ser apoyada. Aqui aparece
la familia como segundo sujeto que necesita ser atendido, lo que abre a la
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pregunta — ya formulada — sobre quién es el sujeto de la demanda en los
servicios sociales y que - como vemos - puede ser tanto la persona, como la
familia misma del usuario.

Otra posicion que caracterizabamos dentro de la tipologizacion es la demanda
REEDUCADORA, propia de aquellos sectores que demandan a los servicios
sociales en una situacion de reeducacion: el usuario demanda tareas de cuidado
personal especialmente en proceso de recuperacidn, post internamientos,
enfermedades, accidentes. Son casos en los que no hay estructura familiar de
apoyo. Y esto pasa muchisimo, por ejemplo, en las areas rurales en las que el
tema de la soledad es estructural. Personas que a veces nos hemos encontrado
con multiples necesidades de servicios sociales, por ejemplo una persona
mayor que esta aislada geograficamente, que estd sola desde el punto de vista
relacional y que tiene una discapacidad y que ademds esté en una situacion de
pobreza estructural y no de carencia econémica. Estas son experiencias que
yo he conocido directamente: persona que vive en montafia, no voy a decir de
qué Comunidad..., aislada, viviendo sola, que hace tres o cuatro meses que
no se lava, por lo tanto, acceder a su cuidado serd ain mds ingrato, pero que
tiene un cajon lleno de dinero y una relacion con el dinero que no le permite
aprovecharlo porque lo estd guardando, nadie sabe por qué, para qué, pero
lo estd guardando, por lo tanto, no es un pobre pero todo lo relativo a su
realidad es de pobreza estructural a pesar del cajon lleno de dinero. Lo estoy
contando literalmente.

Otra tipologia es la que requiere de trabajos mas complejos y completos y que
hemos llamado DEMANDA ASISTENCIAL. No existe estructura familiar de
apoyo pero existe red asistencial por lo que se trata de un caso muy diferente
del anterior y esto, en su totalidad, lo sitda en otra tipologia de demanda a
los servicios sociales. En efecto, se trata de una posicion de demanda de red
asistencial en la que el usuario demanda ayuda para todas sus necesidades
bésicas. Es la situacion de dependencia casi prototipica: necesita diversos
cuidados las 24 horas del dia, presenta bajas condiciones de mejora y también
anuncia al deterioro.

La ultima situacion esla DEMANDA PALIATIVA cuando ya hay practicamente
ausencia de contencién, no hay familia, no hay redes relacionales ni
interlocutorias, hay una demanda de actuacion en todos los dmbitos, tanto en
atencion personal como atencién asistencial; hay insatisfaccion de todos los
agentes involucrados. Seguramente lo habéis encontrado alguna vez: no es la
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persona sujeto de los servicios sociales sino la vecina, el portero o un tercero
que representa al ciudadano quien demanda y exige.

TasLa N° 2. PRINCIPALES PERFILES DE DEMANDANTES EN CADA POSICION TIPOLOGICA

e Familias en proce- | ® Personas discapa- | ® Mayores con dis- | ® Mayores desahu-
sos de cambio (no ne- | citadas de diversas | capacidad mental en | ciados.

cesariamente  deses- | edades. desarrollo.
tructuracion). * Dependencia créni-
e Mayores en situa- | ® Casos de enferme- | ca en desarrollo.

e Personas que deben | cién  postraumadtica | dad mental.

adaptarse a situacio- | (hospitalizacién, acci- e Casos de enajena-
nes temporales de | dentes, etc.) ¢ Casos de aislamien- | cion.
dependencia. to y abandono.

* Menores de familias
* Mayores con prime- | desestructuradas.

ros atisbos de pérdida
de autonomfa.

POSICION POSICION POSICION POSICION
EMANCIPATORIA REEDUCATIVA ASISTENCIAL PALIATIVA

Por lo tanto, en este esquema hay cuatro posiciones bdsicas que en ocasiones
resulta evidente que se trata de una demanda explicita para servicios sociales.
Por ejemplo, la posicion EMANCIPATORIA, demanda para que servicios
sociales se sitien como un derecho social ciudadano y por lo tanto los
propios agentes de servicios sociales se sientan bien — aunque s6lo sea por
una vez - y sientan gratificacion con lo que estan haciendo. En la posicion
REEDUCADORA habria un protagonismo, sin ninguna duda, de los servicios
sociales, aunque con mayor claridad para todos podriamos converger en que
deberian ser SERVICIOS SOCIOSANITARIOS, es decir una dominancia
y una hegemonia y una responsabilidad ejecutora de los servicios sociales
pero donde aparezcan también los servicios sanitarios. En la POSICION
ASISTENCIAL, los servicios deberian ser dominantemente sanitarios y
subordinados a los sanitarios, los sociales y en la POSICION PALIATIVA
los servicios sanitarios son los que tienen que estar alli durante 24 horas y en
todo caso los servicios sociales, fiscalizar qué es lo que se hace y qué procesos
estratégicos se van a producir: vivienda, vecinos, familiares cercanos o lejanos,
etc. Pero, en definitiva, muy poca cabida tienen los servicios sociales en estos
dos ultimos casos o tipologias.

Primeras Jornadas Nacionales sobre Planificacion en Servicios Sociales

INDICE



k`ñlk
 INDICE


GRrAFIcO N° 1. TIPOLOGIA DE LA DEMANDA Y SERVICIOS

POSICION POSICION POSICION POSICION
EMANCIPATORIA REEDUCATIVA ASISTENCIAL PALIATIVA

N e/

DESARROLLO DE

PROGRAMAS
ESPECIFICOS
EN EL TRABAJO
INTERAREAS
SERVICIOS SERVICIOS SERVICIOS SERVICIOS
SOCIALES SOCIOSANITARIOS |  |SANITARIOSOCIALES SANITARIOS

AREAS DE ATENCION CORRESPONDIENTES

Partiendo de esta tipologia de demanda bdsica podriamos decir que en la
POSICION EMANCIPATORIA los servicios sociales se constituyen en el
centro de resolucion de las demandas. Sin embargo, en la practica, las opciones
del SAD y de los servicios sociales son ante la POSICION EMANCIPATORIA,
considerarlos menos importante porque se valora como una situacion débil vy,
por lo tanto, no catalogada como urgencia por lo que va a engrosar la famosa
lista de espera.

Cuando se trata de una POSICION REEDUCADORA, también éstas parecen
ser valoradas como situaciones de segundo orden de importancia por lo
que van, también, a listas de espera. En la POSICION ASISTENCIAL y
EN LA PALIATIVA donde servicios sociales mal pueden actuar dado que
son situaciones de prioridad para el servicio sanitario, es a las que se les da
respuesta. Es evidente que se trata de un gran error que comienza por tratarse
de una realidad mal valorada y muchas veces, peor ejecutada. Pero esto sucede
porque hay un error en la interpretacion de la demanda y en la responsabilidad
que se asume desde servicios sociales. En ese sentido, los servicios sociales o su
expresion mas fenoménica, el SAD, exhibe un profundo conflicto de identidad,
conflicto de identidad que estoy segura que no puede dejar de repercutir en la
experiencia de frustracion para todos los recursos técnicos y la sensacion de
despilfarro y desorden en cémo se estan utilizando los recursos econémicos.

La sociedad espafola en su conjunto exhibe una cultura sobre el destino y
el sentido de los servicios sociales muy deficitaria. Mientras la Seguridad
Social, los servicios sanitarios, la educacion, son percibidos como derechos
ciudadanos universales, los servicios sociales son o siguen siendo, beneficencia
publica, a los que acceden los pobres, los viejos, los que carecen de recursos.
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Por toda la confusion que aparece vinculada a los servicios sociales, tanto
desde la demanda como desde la oferta publica de éstos, es necesario
reflexionar sobre la propia identidad de estos servicios en tanto situacién
dependiente de los derechos politicos. Sin embargo, los servicios sociales
no son percibidos como derechos para todos, lo que significa articular la
importancia de segmentar segin necesidades pero diversificando porque
habran de ser con vocacién universal. Equipararlos con los de otros derechos
universales e individuales, accesibles para todos los ciudadanos sin hacer un
falso igualitarismo, exige entonces garantizar su continuidad y estas sélo serd
posible a través de propuestas de copago que permitan un mejor acceso de
cada uno segun sus posibilidades. Entre otras cosas, el copago serd el unico
camino para que los servicios sociales logren una legitimidad publica dentro
de la transversalidad social.

Ofertar prestaciones de calidad es un concepto que habra que construir y que
no depende de la buena voluntad ni de las mejores intenciones de cada uno,
ni tampoco de los pardmetros de calidad en planificacion técnica. Es algo
que habrd que estar evaluando de forma constante para saber si realmente
se articula el sentido de las calidades necesarias en cada caso y con acuerdo
a criterios generales. Los servicios sociales deberdn ser identificables por ser
servicios eficaces, dignos y presentables, es decir que no podran ser un servicio
para aquellos que estan fuera de lo social, tienen que ser servicios para todos
los ciudadanos.

Servicios articulados en servicios comunitarios, servicios de base y servicios
especificos, capaces de llegar a las amplias clases urbanas y semi urbanas que
defienden el sistema publico de pensiones, la sanidad universal y los logros
de la seguridad social, los mismos que reclaman residencias publicas para
mayores y no reclaman mds porque no saben que otras ofertas y posibilidades
existen.

En este contexto de desconocimiento, desinterés y desimplicacién para con
los servicios sociales, resulta facilmente comprensible que todos los esfuerzos
para ofertar el SAD, no sean percibidos por las grandes mayorias sociales en
ninguna de las autonomias de Espaiia.

Si la demanda del SAD se caracteriza por casuistica y la complejidad, en la

oferta del SAD los modelos institucionales que se proponen, no pueden ser
mads dispares ya que la diversidad aparece no sélo en lo que demandan sino
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en lo que ofertamos. La diferencias que caracteriza a unas y otras ofertas son
tan notables, tan diversos sus presupuestos y cometidos, que resulta imposible
proponer tipologias de modelos en la oferta misma de los servicios sociales.

Las discrepancias ante el SAD comienzan en las siglas mismas: no se sabe
si son servicios de AYUDA, ASISTENCIA, ATENCION si es DOMICILIO
O DOMESTICO. Por supuesto que cada uno de estas derivas, tributa a un
perfil diferente. Otras dificultades que no pueden ocultarse es que este servicio
llega a corporaciones locales en las que gobierna el conflicto: ayuntamientos
en los que el dinero de servicios sociales han tenido que ser utilizados para
pagar a los empleados, para pagar nominas. Las corporaciones locales o las
mancomunidades que son las instancias que han de gestionar el SAD vy los
servicios sociales, dependen a su vez de las Diputaciones, de los Cabildos,
ante los que existe una constante circunstancia de conflictividad en relacion a
las transferencias economicas. Existe una constante conflictividad para que el
dinero llegue puntualmente, para que se cumplan los compromisos acordados,
para que se respete e incremente la importancia de los servicios sociales en las
administraciones locales, de cara a que ante sus trabajadores y proveedores se
pueda exigir dedicacion, entrega y cumplimiento responsable.

Por ejemplo, si pensamos en la estructura organizativa desde las
Corporaciones Locales, por encima de ellas esta el Gobierno del Estado, el
Gobierno Autondémico, las Diputaciones en aquellas autonomias que las hay,
las Corporaciones Locales mismas, ante las que se gestionan las demandas de
dinero, de medios técnicos y humanos, dotaciones diversas, cumplimiento de
plazos, transferencias de competencias, reconocimientos, nuevas atribuciones.
Hacia los sectores que estdn vinculados para hacer de los servicios sociales
funcionamientos responsables, estan los trabajadores sociales, las empresas
y cooperativas, las auxiliares, el voluntariado, pero luego resulta que estan
los usuarios del servicio, las familias beneficiarias, la poblacion local y los
intereses locales y politicos como trasfondo siempre ineludible.

La externalizacion, la privatizacion de los servicios sociales, es otra realidad que
se generaliza en el Estado espafiol. En el caso de las estructuras de auxiliares,
los/as auxiliares piden mejores ingresos, piden fijacion domiciliaria, piden
formacion reglada, piden reciclaje de forma constante, etc... La realidad de
los auxiliares de hogar es dramatico, porque normalmente son en su mayoria,
sectores inmigrantes, que tienen ademads hijos y responsabilidades familiares.
Son mujeres que trabajan durante el dia en el Servicio de Ayuda a Domicilio y
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por la noche en residencias.

De la misma forma y en directa vinculacion con la inexistente imagen del SAD,
los trabajadores directos de este servicio carecen de imagen publica reconocida
identificable y por supuesto carente de cualquier forma de prestigio social.
Por ejemplo, a las trabajadoras sociales se les sigue llamando asistentes
sociales. No tienen la imagen de colectivos que han realizado una carrera,
una formacion; no se piensa en personas que se han preparado y que han
elegido dedicarse a este tipo de actividades, sino por el contrario, de personas
que no estan capacitadas para otras tareas y que como no tienen otra cosa
que hacer “ayudan” en el ayuntamiento. La deslegitimaciéon profesional es
absoluta. Dicha invisibilidad se ve acompafiada generalmente de salarios
poco satisfactorios, tareas muy repetitivas, actividades burocraticas, tiempos
muy breves para trabajar en cada uno de los casos. En algunas experiencias
recogidas durante nuestra investigacion, las auxiliares tenian minutos para
atender a una persona beneficiaria del SAD. Las distancias para cubrir entre
domicilios, las dietas muy bajas de traslado, en algunos casos inexistentes,
la mayoria de usuarios que desmotivan para trabajar con ellos por trabajar
con mayores esta considerada de alto riesgo dado que son uno de los focos
de depresién mas importantes que existen. El mayor, la persona mayor, no
provoca esperanza de vida, por lo tanto, psicolégicamente, las personas que
trabajan con ellas son altos candidatos a la depresion.

Serd necesario detenerse un momento en el tema de la mediacion de las
trabajadoras sociales. Es evidente que si las mismas trabajadoras sociales
de Ayuntamientos y Mancomunidades que definen el perfil de la demanda,
indican la necesidad de ciertas tareas, ello implica reconocer una alta cuota de
responsabilidad al tener que definir los Servicios de Ayuda a Domicilio. Definir
tareas de SAD implica tomar decisiones acerca de cuestiones graves, como
por ejemplo denuncias por malos tratos, proponer tipos de ayudas especificas,
solicitar la incapacidad para alguien que no estd en condiciones de sostener
su propia autonomia, etc. Adn en los casos en que el trabajo que proponen
desde el drea de los servicios sociales es correcto, serd necesario comprender
que se trata, siempre, de un trabajo de interpretacion. En efecto, los servicios
sociales no pueden ser un servicio ventanilla, no puede ser un ambito al que
se le va a pedir cosas. Tiene que ser un servicio que tenga caracterizado que
es lo que oferta, ha de tener una estrategia posible de servicio, y para ello,
quien caracteriza el tipo de servicio que se va a ofertar en una situacién de
dependencia o en una situacion de intervencion de servicios sociales, es el
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trabajador social a través de su capacidad de interpretacion. Cuando un
trabajador social interpreta una demanda y situa con claridad los términos
de las potencialidades y los limites que oferta la institucion estd construyendo
la imagen de los servicios sociales. Responder a la demanda de forma literal
no cualifica a la trabajadora, ni a los servicios sociales. Se trata de un sujeto
mediador entre la institucion y la necesidad social de un servicio. Y ese lugar
es un lugar de interpretante en servicios sociales, es el trabajo central que ha
de realizar el trabajador social: hacer de nexo entre el disefio del perfil y los
limites a la demanda.

La limitacion horaria del trabajo del auxiliar deja posos de insatisfaccion,
que recaen siempre hacia la trabajadora social. En este sentido hay que
transformar en conflicto politico, cuestiones que lo son porque han pasado a
ser una demanda a los servicios sociales: por ejemplo, la pregunta fundamental
que inquiere sobre la responsabilidad de cortar las ufas de los pies de las
personas mayores. Se trata de un tema politico y si no lo entendemos asi, no
lo resolveremos nunca. El error es suponer que esa tarea no tiene importancia.
Por el contrario se trata de una tarea politica y habrd que resolverla en esos
términos.

En el caso de la supervision institucional, tal y como corresponde a un
servicio de cardcter publico, éste reviste un caricter central ya que es la figura
encargada de interpretar las necesidades de quien pide servicio o de quienes
lo hacen en su nombre y transformar dichas necesidades en una demanda
efectiva. No es lo mismo necesidad y demanda, en la labor de la interpretacion
la que ha de transformar las diferentes necesidades en una demanda que se
adecue a las necesidades de la oferta. Es también la figura encargada de exhibir
las caracteristicas del servicio, pero también sus limites. Vuelvo a insistir en lo
que sefalo desde los primeros parrafos: no hay ninguna institucién, ni ningin
servicio que pueda resolver la complejidad de todo lo que se demanda en
circunstancias de carencialidad. Por lo tanto, se trata de un servicio que hay
que desburocratizar y que, al mismo tiempo, debe dejar de ser un servicio
ventanilla, debe desburocratizar todas las fases de su desarrollo y debe
desclandestinizar su existencia.

Los servicios sociales son clandestinos, no sélo son invisibles, son clandestinos
porque quién los recibe se sienten mal de recibir servicios sociales, entonces no
lo enuncia publicamente. Los servicios sociales se ocultan porque avergiienza
necesitarlos, lo que convierte la invisibilidad en clandestinidad.
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De alli que la tnica posibilidad de transformacion real de los servicios sociales
para lograr una relegitimacion de su identidad, sera situarlos a la altura
de otros derechos universales que existen en la sociedad espafiola, lo que
implica una transformacion total de ellos, de su identidad e imagen, que pasa
— ineludiblemente - por la caracterizacion del disefio concreto del servicio, por
el lugar y protagonismo hegemonico de los y las trabajadoras sociales en el
trabajo de mediacion, en el lugar de sutura, entre la oferta y la demanda, en
ese trabajo incruento de transformacion de las necesidades de demanda social
y en el trabajo conjunto y estratégico de poner en evidencia que los servicios
sociales son dignos, son universales, son para todos aquellos que decidamos
que pertenecen politicamente como beneficiarios. Y son, fundamentalmente,
un logro y un orgullo para el conjunto de la sociedad espafiola.

Muchas gracias
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PONENCIA
HACIA LA DEFINICION DE UN MODELO DE

INTERVENCION EN LAS SITUACIONES DE 3

DEPENDENCIA. BASES PARA LA PLANIFICACION
D? Pilar Rodriguez Rodriguez

Doctora en Sociologia.

Gerontologa y experta en dependencia vy servicios sociales

3. Hacia la definicion de un modelo de intervencion en las situaciones de
dependencia. Bases para la planificacion

3.1. Introduccion

Con la aprobacion de la Ley 39/2006, de Promocion de la Autonomia Personal
y Atencién de las personas en situacion de dependencia, Espafia se encuentra
en un momento histérico de gran trascendencia para nuestro sistema de
proteccion social al configurarse mediante dicha norma nuevos derechos de
ciudadania. Con este paso, nos ponemos en linea con los paises que mds han
avanzado en proteccion social y que han considerado llegado el momento de
traspasar al Estado funciones de atencion y cuidado a personas en situacion
de dependencia anteriormente desempefiadas por las familias. La nueva Ley
garantiza a las personas que tienen una situaciéon de dependencia el acceso
a diferentes prestaciones y servicios, elimindndose asi la histérica restriccion
de los servicios sociales a quienes carecen de medios econémicos y de apoyo
familiar.

Precisamente porque nos encontramos ante una reforma de tanto calado
como es que se haya asumido la necesidad de perfeccionar nuestro sistema de
proteccion social mediante la accesibilidad de los servicios sociales a cuantas
personas se encuentran en situacion de dependencia, es cuando acucia la
necesidad urgente de plantearse el andlisis y la reflexion, no sélo sobre los
factores relacionados con la necesaria ampliacion de recursos, sino sobre los
paradigmas de la intervencion y el sistema organizativo vigente.

En esta colaboracion trata de responderse a la cuestion de las intervenciones.
Teniendo en cuenta que no existe en Espafia consenso sobre modelos de
intervencion, se realizan una serie de propuestas que se fundamentan en el
conocimiento producido en materia de atencién a personas en situacion de
dependencia.
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3.2. Evidencia cientifica y consensos internacionales

Recientemente se ha justificado la existencia de suficiente conocimiento
cientifico para orientar las bases de un modelo de atencién que responda
de manera adecuada a las necesidades que plantean las personas que tienen,
cualquiera que sea su edad, una situaciéon de dependencia, asi como las de sus
familias cuidadoras (Rodriguez Rodriguez, 2006). Tal modelo debiera, pues,
basarse en ese importante acervo producido y centrarse en aspectos que se
han mostrado determinantes para la calidad de vida de las personas afectadas,
tales como los siguientes:

3.2.1. Las aportaciones provenientes de la investigacion y la evaluacion

e La prevencion primaria, secundaria y terciaria, por haberse demostrado
fehacientemente su eficacia en la compresion de la morbilidad y en la
reduccion de la dependencia (Gomez et al, 2003).

e Fortalecer con las intervenciones las capacidades preservadas (Janicki et
al, 2000) e insistir en la inversion del modelo que propicia el exceso de
dependencia (Little, 1988).

e Plantearse objetivos que mejoren permanentemente la calidad de la

atencion vy, entre ellos, los que favorecen de manera especial el modelo
de calidad de vida (E.Ballesteros, 1997; Schalock y Verdugo, 2003).

3.2.2. Las recomendaciones de los Organismos Internacionales

Asimismo, en la definicion del modelo deben aplicarse las recomendaciones
y propuestas de aquellos Organismos Internacionales en cuyo seno se han
logrado consensos sobre la correcta atencion gerontoldgica, a la discapacidad
y a las personas en situacion de dependencia, como han sido:

e La Organizacién Mundial de la Salud. Ha propuesto ocho grandes
principios en el dmbito de los cuidados de larga duracion, relacionados
con la accesibilidad a los servicios sociales y sanitarios dirigidos a las
personas en situacion de dependencia y a sus cuidadores/as informales.
Asimismo, mediante sus clasificaciones sobre la discapacidad, primero
propugné y difundié el llamado “modelo social de la discapacidad”
en contraposicion al “modelo médico” vy, posteriormente, los integrd
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en una nueva clasificacién (la CIF), con la que se intenta conseguir
una sintesis y asi proporcionar una vision coherente de las diferentes
dimensiones de la salud desde una perspectiva bioldgica, individual y
social (OMS, 2001). Finalmente, este mismo Organismo también ha
aportado una importante contribucién en el ambito de la prevencién y
correcta atencion de la dependencia durante la edad avanzada, mediante
el paradigma del “envejecimiento activo” (OMS, 2002).

e Por su parte, Naciones Unidas, mediante sus dos Planes Internacionales
sobre el Envejecimiento (N.U., 1982, 2002) ha propiciado que en
todo el mundo se perciba el fendmeno del incremento sin precedentes
de la esperanza de vida como una oportunidad y un reto para los
paises respectivos. El objetivo central de las propuestas contenidas
en estos planes es propiciar que las personas puedan envejecer con
seguridad (prestaciones y cuidados) y participando activamente en sus
comunidades. En el Plan Internacional de 2002, se llama la atencion
sobre el fendomeno emergente del envejecimiento de las personas con
discapacidad, que debe ser suficientemente conocido y tenido en cuenta
para promover el desarrollo de programas y recursos en esta drea.
Asimismo, tuvo gran repercusion el Programa de Accion mundial para
las personas con discapacidad, que Naciones Unidas promovio, elabord
y difundié en la primera década de los ochenta.

e La OCDE ha venido trabajando intensamente todos los aspectos
relacionados con la atencion a las personas que, al llegar a una edad
avanzada, presentan situaciones de dependencia. Entre las numerosas y
atinadas propuestas que se realizaron por este organismo fue proverbial
su insistencia, desde los primeros informes, en proclamar el lema de
“envejecer en casa” en condiciones de dignidad. Recomendaba para
hacerlo posible la disposicion de recursos y programas de proximidad,
en un continuum asistencial, desde los que se tuviera en cuenta las
necesidades tanto de las personas mayores como de sus familias
cuidadoras (OCDE, 1996, 2005).

¢ Finalmente, el Consejo de Europa (1998) planted a los paises miembros
la necesidad de asumir la dependencia como contingencia a proteger
por los sistemas de proteccion social, definié la misma y recalco la
importancia de no identificar esta situacién con la vejez.
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Por lo que se refiere a la manera de organizar y planificar las intervenciones,
hay coincidencia entre los expertos y los Organismos Internacionales en la
necesidad de ofrecer una atencion integral, diversa, flexible y accesible, que
garantice la continuidad de cuidados y en la que se tenga presente que, en
muchas ocasiones, la situacién de dependencia precisa que éstos sean tanto de
cardcter social como sanitario.

3.3. Destinatarios de los programas de intervencion y de la red de recursos

En la cuantiosa literatura existente, se plantea la conveniencia de incluir en el
disefio de los recursos formales de atencion los principios de complementariedad
y convergencia con el apoyo informal. Ello quiere decir que, para satisfacer de
forma efectiva las necesidades y demandas de cuantas personas se encuentren
en situacion de dependencia o fragilidad, todos los servicios y programas de
la red formal relacionados con la prevencion o la atencién a la dependencia,
deben tener en cuenta (y cuidar) la atencion insustituible que prestan las
personas allegadas.

Lo mismo cabe decir de las intervenciones: en los programas que se desarrollen
por parte de los profesionales: serd preciso fijar objetivos y actuaciones dirigidos
tanto a la persona con dependencias como a quien realiza la atencidn.

En este sentido, tanto la persona en situacion de dependencia como aquélla
identificada como cuidadora principal han de participar activamente en los
apoyos formales que vayan produciéndose a lo largo de todo el proceso
de dependencia, comenzando por la propia elaboracién del programa
individualizado de atencion. Igualmente, desde los servicios formales deben
evaluarse las necesidades de los/as cuidadores/as informales para disefiar
y ejecutar diferentes programas de apoyo dirigidos especificamente a los
mismos.

3.4. Areas de actuacion y objetivos
Poniendo en juego el conocimiento producido, puede deducirse que las
politicas de atencién a las personas en situacion de dependencia han de tener

dos ejes o dreas de intervencion claramente definidos, que se consideran de
igual relevancia en lo que se refiere a la incidencia en su calidad de vida:
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e Prevencion y rehabilitacion de las discapacidades y atencion de las
situaciones de dependencia.

e La integracion social y la participacion.

En cuanto a la segunda de estas dreas, es muy importante no dejar de
planteirsela en el modelo, con el fin de evitar malos hdbitos como el de
considerarla restringida a las personas que no tienen una situacién de
dependencia. Al entenderlo asi, se da por bueno que los apoyos dirigidos a
estas personas han de limitarse al domicilio o a los centros de atencion, lo que
es absolutamente rechazable.

Ademds de estos dos grandes dambitos de intervencion, que se dirigen hacia
las personas mayores o con discapacidades y a sus familias cuidadoras, es
necesario fijarse otro mds, dirigido a promover en la sociedad actitudes
proclives a la comprension del fendmeno del envejecimiento y de las situaciones
de discapacidad y a fomentar actitudes de solidaridad y compromiso hacia los
problemas sociales en general y hacia las personas con necesidades especiales,
en particular. Se define, pues, un nuevo eje de intervencion, de caracter
transversal:

e Avances en la creacion de una sociedad incluyente, accesible y solidaria.

Para cada una de las tres dreas mencionadas, cabe plantearse los
correspondientes objetivos de intervencion.

A. Objetivos generales a plantearse en el drea de prevencion y atencién de las

situaciones de dependencia:

e Garantizar la intervencion preventiva temprana para evitar o minimizar el
riesgo de aparicion de deficiencias en momentos clave: preconcepcional,
prenatal, perinatal y postnatal.

® Mejorar la rehabilitacion de los procesos agudos derivados de
enfermedades o accidentes y generalizar la de mantenimiento en los

casos etiquetados como “crénicos”.

e Capacitar en educacién para la salud a las personas mayores y a
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las personas con discapacidad para favorecer su autocuidado y la
incorporacién del paradigma del envejecimiento activo.

Apoyar, mediante recursos y programas, a las personas frigiles para
evitar o minimizar las situaciones de dependencia.

Desarrollar programas dirigidos a aumentar el voluntariado y las redes
de amistad de las personas con discapacidad y personas mayores,
especialmente de aquéllas que sufren aislamiento y soledad.

Incluir el enfoque de género en las intervenciones para reducir las peores
condiciones de vida de las mujeres con discapacidad y de edad avanzada
y su menor acceso a los servicios y recursos.

Orientar y adecuar los recursos de atenciéon hacia las necesidades
derivadas de las situaciones de dependencia (accesibilidad vy
dotaciones).

Desarrollar una cartera integral de recursos y servicios con las
caracteristicas de diversificacion y flexibilidad.

Incorporar enfoques de prevencion y rehabilitacion en las intervenciones
a desarrollar en casos de dependencia.

Favorecer la permanencia de las personas en situaciéon de dependencia
dentro su entorno habitual, mediante un amplio abanico de apoyos y
servicios de proximidad que garanticen la calidad de vida.

Desarrollar mds iniciativas en alojamientos alternativos a las residencias,
para atender a personas con dependencias y evaluar sus resultados en
términos de coste-beneficio econémico y social.

Introducir la innovacion y la investigacion-accién para explorar y crear
nuevos servicios de proximidad que sean acordes con las preferencias de
las personas.

Corregir situaciones de inequidad en el acceso a los servicios de las
personas que viven en habitats rurales, mediante el desarrollo de
programas singulares adaptados a los contextos de intervencion.
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e Incluir en la planificaciéon de recursos y programas la atencion de las
necesidades de las familias cuidadoras (servicios de respiro).

e Avanzar en una atencion social y sanitaria coordinada que posibilite la
eficacia en la intervencion y la continuidad de los cuidados.

e Incorporar con caracter obligatorio la practica de la interdisciplinariedad
en las intervenciones con personas en situacion de dependencia.

e Incorporar la transferencia de conocimientos entre el dmbito de la
discapacidad y el de la gerontologia para optimizar y aprovechar en
beneficio mutuo sus respectivos desarrollos.

e Generalizar la aplicacion de las nuevas tecnologias, las ayudas técnicas y
la accesibilidad universal.

e Garantizar en las intervenciones la dignidad de la persona y la
salvaguarda de sus derechos.

e Progresar en la mejora de la calidad de los servicios mediante la
investigacion permanente, la transferencia de conocimientos, el
desarrollo de la innovacion y las buenas practicas, la formaciéon
profesional y la inclusion sistematica de indicadores y sistemas de
evaluacion, que tengan por eje fundamental el paradigma de calidad de
vida.

e Salvaguardar el ejercicio de los derechos de las personas mediante
regulaciones legales que lo garanticen.

e Garantizar en las intervenciones el respeto a los principios éticos basicos
y, de manera especial, los dirigidos a fomentar la autonomia de las
personas.

B. Obijetivos generales para promover la integracién social y la participaciéon
de las personas en riesgo o en situacion de dependencia:

e Identificar a la poblacion con riesgo por fragilidad o dependencia,
detectar sus necesidades y ofrecerles informacién sobre los recursos
disponibles.
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Incluir a esta poblacién en programas de promocion del envejecimiento
activo y/o desarrollo de la autodeterminacion y vida saludable y activa.

Promover la innovacién para desarrollar mas programas y servicios de
proximidad con claro enfoque de intervencién comunitaria.

Mantener o incrementar las redes de apoyo informal, no sélo centradas
en la familia.

Desarrollar actitudes y aptitudes de autocuidado y de autoeficacia.
Involucrar a las personas con riesgo de fragilidad o dependencia
en actividades de ocio y asuntos civicos, con el fin de mantener su

compromiso con la vida.

Informar/formar a las familias de personas con discapacidad vy
dependencia sobre modelos de autodeterminacion y vida independiente.

C. Objetivos generales de las intervenciones dirigidas a la sociedad, como eje

transversal:

Avanzar hacia una sociedad para todos mediante la generalizacion del
conocimiento sobre el fendmeno del envejecimiento y de las situaciones
de discapacidad, tanto en el plano social como en el individual.

Contribuir a la modificacion de estereotipos e imadgenes sociales
negativos acerca de las personas con dependencia, en colaboracién con
los medios de comunicacién.

Fomentar el compromiso ciudadano a través del desarrollo de programas
de incorporacion social de personas en riesgo o situacion de dependencia,
en colaboraciéon con los movimientos sociales de la comunidad.

Incrementar la solidaridad social hacia las personas con riesgo o
situacion de dependencia, mediante el fomento del voluntariado.

3.5. La promocion de la autonomia y la atencion a personas en situacion de
dependencia
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Cuestion que se considera capital en el campo de la intervencion es atender a
la diferenciacion entre los conceptos “dependencia” y “falta de autonomia”,
porque la confusion que muchas veces surge al respecto se traslada a la practica
de las intervenciones, tanto en el medio profesional como en el familiar. Ello
produce que se desarrollen con harta frecuencia actuaciones y comportamientos
que resultan absolutamente inadecuados y contraproducentes, no sélo porque
afectan a la autodeterminacién de las personas, sino debido a que también se
impide corregir o minimizar la situacién de dependencia, llegandose, incluso,
a incrementarla con la intervencién. Por esta razdn, se estima que ha resultado
muy acertado el criterio de denominar a la Ley recientemente aprobada “de
promocion de la autonomia personal y de atencion a las personas en situacion
de dependencia”, porque asi se evoca, desde el propio nombre de la norma que
regulara los nuevos derechos, la necesidad de plantearse desde la intervencion
dos objetivos nitidamente diferenciados, pero complementarios entre si.

Para atender correctamente el menoscabo de la persona, al tiempo que se
trabaja el incremento de su autoestima y la generacién de autonomia, serd
necesario reforzar la formacion en habilidades de manejo por familiares y
profesionales, con el fin de conseguir y mantener una adecuada actitud en
la atencion de una persona en situacion de dependencia, persiguiendo asi
resultados en dos areas:

e Por una parte, la relacionada con la situacion de dependencia, cuyo
objetivo es minimizar el debilitamiento o la pérdida de funcién que
presenta la persona a la que se atiende. Para ello, se la ayudara en sus
dificultades, estimuldndola o haciendo con ella las actividades para las
que tenga un resto de capacidad conservada, o realizando por ella, con
la maxima delicadeza y respetando sus deseos, aquéllas que le resulten
imposibles de desarrollar.

e Por otra parte, la relativa a la autonomia, que cabria resumir en un
refuerzo permanente de la autoestima de la persona con dependencia,
y en un respeto absoluto a su dignidad personal y al ejercicio de su
voluntad para que pueda, si no ha perdido totalmente sus facultades
mentales, decidir libremente sobre su vida en aspectos accesorios o
importantes (tener en cuenta su opinién y sus anhelos, respetar su
intimidad, estimular su capacidad de decision, su creatividad, etc.).
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3.6. Los principios vy criterios sustentadores de la intervencion

Naciones Unidas elaboro, en la década de los ochenta sobre discapacidad, y en
la de los noventa sobre gerontologia, una serie de principios de intervencion
que fueron difundidos por todo el mundo. Acerca de la discapacidad,
enfocando siempre el objetivo de autonomia y vida independiente, se
proclamaron principios como los de prevencion, rehabilitacion y equiparacion
de oportunidades.

Por su parte, en 1999, declarado por el mismo organismo “Afio Internacional
de las personas mayores”, bajo el lema general de “una sociedad para todas
las edades”, su Asamblea General aprobé cinco principios con el objetivo de
ayudar a las personas a vivir mejor los afios que se han ido ganando a la vida
humana: Independencia en el acceso a los recursos y en la toma de decisiones;
participacion social y politica; garantia de acceso a los cuidados formales e
informales; autorrealizacién (desarrollo pleno de su potencial); y dignidad en
el tratamiento y la atencion.

En el marco de estos principios generales y, recogiendo el conocimiento
cientifico disponible en materia de intervencién a que se ha aludido, a
continuacion se proponen ocho grandes principios y sus correlativos criterios,
que se estima deben ser aplicados en las intervenciones y, por tanto, ser
tenidos en cuenta a la hora de proponer reformas en los sistemas organizativos
existentes. El respeto y atenimiento a los mismos comportara, por otra parte,
un necesario cambio de enfoque en el desarrollo de las politicas sociales
dirigidas a la atencién a las personas de cualquier edad: pasar de poner el
acento en las necesidades a hacer hincapié en los derechos y deberes sociales
de ciudadania.

Los principios hacen referencia a las personas a las que se dirigen los
programas y a sus derechos, y sientan la filosofia de la atencion. Constituyen
el eje alrededor del cual deben girar las intervenciones que se desarrollen y,
por tanto, éstas han de estar siempre supeditadas al cumplimiento de los
principios.

Los criterios constituyen la metodologia que hara posible el cumplimiento de
los principios. Por tanto, principios y criterios se reclaman reciprocamente.
Los criterios tienen que ver con una correcta praxis profesional, con la calidad
de los programas y con la idoneidad de los apoyos que se determinen para
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hacer posible el cumplimiento de los principios sustentadores. Es determinante
tenerlos bien definidos, para poder proponer y conceptualizar los diferentes
ambitos relativos al proceso de intervencion.

Todos los agentes de este proceso (planificadores, gestores, personas con
discapacidad o mayores, profesionales y familias) deben tener conocimiento
y sentirse participes de esta filosofia, para el cumplimiento de sus fines y para
que los objetivos y actuaciones resulten consensuados y coordinados y sean
significativos para todos ellos. Los principios y criterios son los siguientes:

- Principio de autonomia y eleccion. Las personas destinatarias de los
programas tienen derecho a mantener el control sobre su propia vida, es decir,
podran actuar con libertad.

Este principio es el esencial de cuantos se proponen. Hace referencia al
reconocimiento de la capacidad de autogobierno de las personas para tomar
sus propias decisiones (incluso cuando presentan situaciones de dependencia
importante). Por tanto, han de poder elegir libremente y sin coacciones
externas, entre diferentes opciones y alternativas

e Criterio de diversidad. En el momento de decision politica y en el
proceso de planificacion subsiguiente debe tenerse en cuenta este criterio
y realizar un disefio en el se contemple una oferta diversificada de
respuestas ante las necesidades, capaz de componer un abanico amplio
de posibilidades. La metodologia de trabajo en los diferentes programas
y servicios permitird, por otra parte, que las personas muestren sus
preferencias y puedan elegir entre opciones diversas relacionadas con los
procesos que les afecten.

- Principio de participacién. Intimamente ligado con el anterior: Las personas
con discapacidad y/ o dependencia tienen derecho a participar en ambitos como
el educativo, la formacion profesional, el empleo, los entornos arquitectonicos
y urbanisticos, el transporte, las nuevas tecnologias. Asimismo tienen derecho
a disfrutar de interacciones sociales suficientes y al pleno desarrollo de
una vida personal libremente elegida (sexualidad, trabajo, vida de pareja,
relaciones sociales, vivienda, ...).

Por otra parte, quienes precisan atencién y cuidados de larga duracion
(y también sus familias cuidadoras) tienen derecho a estar presentes y
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participar en la toma de decisiones que afecten al desarrollo de su vida. En las
intervenciones, participaran tanto en la elaboracion del plan de atenciéon como
en el desarrollo de la misma.

e Criterios de accesibilidad e interdisciplinariedad. Hay que planificar e

intervenir para que en los diferentes contextos se incluyan elementos
facilitadores que mejoren el funcionamiento y reduzcan la discapacidad
(ayudas técnicas y otros desarrollos tecnologicos, domotica, soportes
informaticos accesibles, teleasistencia y sus derivados...), asi como
promover actitudes sociales que sean proactivas e integradoras.
También para la supresion de las barreras u obstaculos que limitan el
funcionamiento y generan discapacidad, ya sean de cardcter urbanistico,
del transporte, de comunicacion, o provocadas por actitudes sociales
estigmatizadoras e inhibidoras de la integracion.

La interdisciplinariedad ha de impregnar todo el proceso de intervencion:
La planificacion, la aplicacion, la intervencién y la evaluacion. El
conjunto de profesionales de las diferentes disciplinas que operan en
estos procesos ha de estar en relacion con las personas concernidas en
cada uno de los momentos y aplicar la interdisciplinariedad mediante
técnicas de trabajo en equipo.

En los programas de intervenciéon es preciso incorporar este criterio
y determinar las vias mediante las que todos los participantes
(profesionales, personas destinatarias de los programas, comunidad,
familias...) actuardn desde unos valores y objetivos compartidos y
mediante una metodologia y actuaciones coherentes con los mismos.

Para promover la participacion de las personas en riesgo o en situacion
de dependencia (y de las familias cuidadoras), en las planificaciones han
de contenerse objetivos y medidas dirigidas al desarrollo de habilidades
para la participacién, asi como desarrollar sistemas y cauces que la
garanticen. Cuando los programas se realicen desde un centro, los
cauces de participacion se recogerdn en el correspondiente reglamento
de régimen interior.

- Principio de Integralidad. La persona es un ser multidimensional en el que
interactian aspectos bioldgicos, psicolégicos y sociales.
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e Criterio de Globalidad. Las intervenciones que se planifiquen han de
satisfacer las necesidades basicas, emocionales y sociales de la persona.
Este criterio de globalidad ha de considerarse en todos los programas
que se contemplen en las planificaciones y en el mismo proceso de
intervencion, desde una dimension sistémica en la que interactien los
diversos agentes del proceso: persona con discapacidad o mayor, familia,
profesionales, ambiente fisico y psicoldgico y contexto comunitario.

- Principio de Individualidad. Todas las personas son iguales en cuanto al
gjercicio de sus derechos, pero cada una de ellas es tinica y diferente del resto.

e Criterios de flexibilidad y atencién personalizada. Los programas y
servicios que se planifiquen deben disefiarse de manera que tengan
capacidad de adaptacion a las necesidades especificas de las personas
y no al revés. Para ello se deben ofrecer planes funcionales adaptables,
programas diversos e intervenciones personalizadas que tengan en
cuenta los cambios que se producen a lo largo del tiempo.

La intervenciéon y/o los planes personalizados de cuidados han de
tener siempre en cuenta el estilo de vida de la persona, respetando sus
preferencias personales y socioculturales.

- Principio de integracion social. Las personas mayores y las que tienen una
discapacidad son miembros activos de la comunidad y ciudadanos/as con
derechos. Por ello, en una situacién de dependencia deben tener posibilidad de
permanecer en su entorno y tener acceso y posibilidad de disfrutar de cuantos
bienes sociales y culturales existan, en igualdad con el resto de la poblacion.
Asimismo, tienen derecho a tener espacios de participacion social.

e Criterios de proximidad y enfoque comunitario. Los recursos de apoyo
para la atencién a la dependencia han de situarse en el entorno mads
proximo y cercano a donde viven las personas. Las intervenciones se
realizardn con enfoque comunitario, promoviéndose la participacion
activa de las personas con discapacidad y mayores en los recursos
existentes en la comunidad (culturales, artisticas, deportivas...), v,
por tanto, se evitard la tendencia que existe a la concentracion de las
actividades exclusivamente en centros de mayores o de discapacidad o a
planificar desde el SAD actividades exclusivamente en el domicilio de la
persona.
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Se incrementara, con las intervenciones, el control de las personas sobre
el medio, asi como su empoderamiento, con el fin de que tengan mas
capacidad de influencia en el desarrollo de la vida comunitaria.

Asimismo, deben promoverse iniciativas dirigidas a la propia sociedad
con el fin de desterrar las imdgenes sociales negativas sobre las
capacidades de las personas mayores o discapacitados y conseguir que
las conozcan mejor y que se creen espacios para la interaccién con las
mismas.

- Principio de Independencia. Todas las personas han de tener acceso a
programas informativo-formativos dirigidos a la prevencion de la dependencia
y la promocion de la autonomia. Aquéllas que presentan situaciones de
fragilidad o de dependencia tienen derecho a recibir apoyos que mejoren su
situacion, minimicen su dependencia y faciliten su bienestar subjetivo.

e Criterios de Prevencion y Rehabilitacion. Entre los programas que
se planifiquen deben contenerse aquellos dirigidos a la prevencion
primaria, secundaria y terciaria, segin los grupos de personas a los
que se dirigen. Existe evidencia cientifica cuantiosa que demuestra los
excelentes resultados de la prevencién y la rehabilitacion. Por tanto, en
la planificaciéon han de contemplarse objetivos y actuaciones con este
enfoque.

Cuando los programas de intervencion se dirijan a personas que tienen
dependencias severas se establecerd un reajuste permanente de los
objetivos, siendo la calidad de vida el eje vertebrador de los mismos. Es
necesario abandonar las creencias erréneas que existen sobre la ineficacia
de la intervencion en este grupo de personas y, por ende, planificar
acciones cualquiera que sea su grado de afectacion. Este criterio niega
con rotundidad el nihilismo terapéutico y la consecuente desercion de
explorar nuevas posibilidades de intervencién. Al contrario, reafirma
que siempre es posible restaurar o descubrir capacidades y prevenir el
incremento de la dependencia.

- Principio de continuidad de cuidados. Las personas que se encuentran en
situacion de fragilidad o dependencia tienen derecho a recibir los cuidados que
precisan de manera continuada y adaptada a las circunstancias cambiantes de
su proceso.
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e Criterios de coordinacion y convergencia. En las planificaciones que se
desarrollen hay que contemplar mecanismos formales y estructurados de
coordinacion y complementacion para que los recursos puedan adaptarse
al proceso de dependencia, que suele ser cambiante en el tiempo. Esta
coordinacion se refiere tanto a los diferentes recursos, prestaciones
y niveles de los servicios sociales, como entre los diferentes sistemas
(social y sanitario), cuando ambos han de intervenir conjuntamente en
la atencion de los casos.

Asimismo, los recursos formales que se apliquen se haran con el enfoque
de convergencia con el apoyo informal con el que cuente la persona,
que ha de ser apoyado con las intervenciones que se realicen, mediante
programas y servicios de soporte dirigidos a la persona identificada
como cuidadora principal. Del mismo modo, ésta ha de participar
en la elaboracion del plan de cuidados y a lo largo del proceso de las
intervenciones.

Debido a criterios probados de eficacia, eficiencia y efectividad, la
metodologia de intervencion adecuada es la de gestion de casos.

- Principio de dignidad. Las personas mayores y/o las que tienen una
discapacidad tienen derecho al respeto de la diferencia y al de su propia
dignidad, cualquiera que sea el estado en que se encuentren con respecto a su
capacidad funcional.

e Criterio de incorporacion de valores éticos en la intervencion. La
ética profesional ha de estar siempre presente en todo el proceso de
intervencion. Por tanto, hay que incluir en las programaciones vias para
que la practica profesional esté impregnada de un profundo respeto a
los derechos humanos: defender la privacidad, el respeto a la diferencia
y a la libertad personal, a la par que desechar actitudes sobreprotectoras
y actuaciones que puedan caer en la infantilizacion de las personas
adultas.

En el esquema del gréfico siguiente se presenta una sintesis de la correspondencia
que ha de existir entre principios y criterios y su relacién estrecha con la
calidad de vida de las personas en riesgo o en situacion de dependencia,
objetivo central que deben tener las intervenciones en este ambito.
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GRrAFICO N° 1. PrINCIPIOS Y CRITERIOS PARA LAS INTERVENCIONES EN SITUACIONES DE DEPENDENCIA

PRINCIPIOS

(Relacionados con las personas
y sus derechos)

AUTONOMIA

PARTICIPACION

INTEGRALIDAD

INDIVIDUALIDAD
INTEGRACION SOCIAL

INDEPENDENCIA
CONTINUIDAD DE CUIDADOS

DIGNIDAD

N

3.7. Catdlogo de prestaciones a desarrollar

CALIDAD DE VIDA

CRITERIOS

(Relacionados con la calidad de los
servicios y programas)

DIVERSIDAD

ACCESIBILIDAD E
INTERDISCIPLINARIEDAD

GLOBALIDAD

FLEXIBILIDAD Y ATENCION
PERSONALIZADA

PROXIMIDAD Y ENFOQUE
COMUNITARIO

PREVENCION / REHABILITACION

COORDINACION/ COMPLEMENTACION

VALORES ETICOS

b

La Ley de Promocién de la Autonomia y Atencién a las personas en situacién

de dependencia establece las prestaciones

a que esta norma da derecho.

Pero, de manera paralela y complementaria a los que se establecen para

quienes accedan a los beneficios de la ley, e
de prestaciones para todas las situaciones

s preciso desarrollar un catdlogo
de fragilidad o dependencia. En

el establecimiento de un modelo como el que se estd tratando de disefiar, se

considera necesario determinar un conjunto integrado de programas y servicios

que, fundamentdndose en los contenidos recogidos en los apartados anteriores,

constituyan una diversidad de prestaciones en ambitos como los siguientes:

a) De caracter preventivo.- Una situacion

de dependencia puede tener su

origen en factores congénitos, producirse a causa de un accidente o provenir

del desarrollo de una enfermedad o trastorno. En muchas ocasiones, y sobre

todo cuando hablamos de personas mayores, la dependencia es un efecto
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multifactorial originado a causa de un largo proceso que tiene que ver con
inadecuados comportamientos, malos habitos de salud y falta de preparacion
y adaptacién a los cambios. Por ello, y para las diversas causas que pueden
producirla, debe fomentarse la investigacion y desarrollarse acciones
informativas y formativas sobre los factores que previenen su aparicion y que
tiene que ver con aspectos bio-psico-sociales, asi como con la promocion de
estilos saludables de vida. Este tipo de acciones deben proyectarse para que
tengan la mayor repercusion posible entre la poblacién y, por lo tanto, se
impulsardn desde diferentes sectores y dmbitos : educacion, sanidad y servicios
sociales.

b) De reforzamiento y ampliacion de los dispositivos y servicios de atencion
del ambito sanitaria. En concreto, se planificard para actuar, segun los niveles
en:

e Atenci6n primaria: Programas generalizados de formacion a los equipos
en geriatria y gerontologia y en materia de discapacidad; protocolizacion
de la atencién a las personas mayores y a las personas con discapacidad;
generalizacion de la atencion domiciliaria programada, en coordinacion
con los servicios sociales.

e Atencién especializada: Ampliacion de los programas de rehabilitacion
para los casos de mantenimiento de funcionalidad en personas con
discapacidades y en procesos agudos (fracturas de cadera, ACVs...).
Desarrollo amplio de Unidades de Geriatria hospitalaria y de los Equipos
de Valoracién y cuidados geriatricos; generalizacion de equipamientos
para personas convalecientes; unidades de cuidados paliativos. También
es preciso resolver de una vez el modelo de cuidados de larga duracién de
tipo institucional: clara conceptualizacion y establecimiento explicito del
apoyo sanitario a las residencias u otros alojamientos en los que viven
personas en situacién de dependencia (personal sanitario, formacion,
farmacia, etc.).

c) De politicas en vivienda. Los responsables de cualquiera de las
Administraciones Publicas en materia de vivienda han de proveer las
necesidades de alojamiento accesible y adecuado a las necesidades de las
personas en situaciéon de discapacidad y dependencia. Asimismo, deben
contemplar medidas y prestaciones para la adaptaciéon de los domicilios,
en cuanto se refiere a la supresion de barreras, y promover los avances en
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domética que resulten aconsejables a cada caso.

d) Servicios de apoyo en el domicilio o en el entorno para favorecer la
efectividad de los lemas “envejecer en casa” y “vida autonoma”:

® Los SAD y el asistente personal. Entre la variedad de servicios a impulsar,

el primero de todos debe ser el Servicio de Ayuda a Domicilio (SAD), el
cual debe ser programado individualizadamente, atendiendo tanto a las
necesidades de la persona como a las de su cuidador/a principal. Tal
y como se ha dicho en otro lugar (Rodriguez y Valdivieso, 2003), es
necesario referirse ahora a este tipo de apoyos como servicios de ayuda a
domicilio en plural o, mejor atn, denominarlos servicios de apoyo en el
entorno. Se explica este cambio de denominacién para dotar de mayor
coherencia conceptual a una prestacién que, ya en estos momentos,
y, de mayor forma en el futuro, debe responder a unas necesidades y
demandas que cada vez seran mds diversas, por lo que es preciso concluir
que estamos, no ante uno, sino ante un conjunto de servicios. Los SAD,
acaso porque en su inmensa mayoria (alrededor del 90%) van dirigidos a
personas mayores, tienen un enfoque gerontoldgico excesivo, lo que esta
provocando un rechazo hacia el mismo de las personas con discapacidad,
que debe corregirse para adaptarse de manera adecuada a cada caso.
Este programa debiera concebirse como de apoyo en el entorno y, por
tanto, enfatizar en mayor medida la necesidad de desarrollar actividades
de soporte para mejorar la participacion en la vida comunitaria y social.
Si asi se entendiera, dentro de la conceptualizacion de los SAD, podrian
contemplarse también las tareas que desarrolla la figura del asistente
personal.

En definitiva, los SAD dirigidos a las personas en situacién de
dependencia, cualquiera que sea su edad, deben consistir en un amplio
conjunto de servicios, tales como:

Prestacion personal a través de una serie de tareas que deben
corresponderse estrictamente con la situacion técnicamente evaluada,
pero en las que debe prevalecer la atencién y los cuidados personales
tanto en el domicilio como fuera del mismo.

La educacién/informacion a la persona en situacion de dependencia y a
la allegada que es identificada como cuidadora principal.
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e El acercamiento de servicios, como comidas y lavanderia a domicilio.
e Programas complementarios de acompafnamiento.

e Programas de intervencion especializados (fisioterapia, psicologia,
terapia ocupacional...), dirigidos, tanto a las propias personas afectadas
de discapacidad o dependencia, como a sus familias.

e La teleasistencia domiciliaria, principalmente dirigida a las personas que
viven solas o con otras personas en situacion de vulnerabilidad.

e Impulsar el conocimiento y la utilizacion de ayudas técnicas y de las
nuevas tecnologias que resulten adecuadas de manera individualizada,
con el fin de favorecer el maximo de independencia y de autonomia y
reducir riesgos de accidentes.

e Implementar programas y servicios dirigidos directamente a las
familias cuidadoras: Informacion, asesoramiento, formacién, grupos de
autoayuda, grupos psicoeducativos...

e Desarrollar actuaciones que favorezcan un reparto equitativo entre los
sexos en la asuncién de los cuidados familiares.

e Impulsar la creacién de nuevos servicios de proximidad (comidas y
lavanderia, peluqueria, podologia, fisioterapia, transporte para acudir
a los servicios y actividades socioculturales, etc.), que se acerquen a los
domicilios y entornos, cuiddndose especialmente de no generar falta de
equidad en las zonas rurales.

e Incluir decididamente, dentro de la red, los programas y recursos
intermedios o de respiro, que sirven para mejorar la calidad de vida
tanto de la persona en situacion de dependencia como de la persona o
personas que se ocupan de su cuidado (centros de dia, ocupacionales
o de apoyo a la integracion, estancias diurnas, estancias temporales en
residencias, vacaciones...).

e) Alojamientos.- Finalmente, cuando, segun las valoraciones técnicas

correspondientes, y, contando con la opinién de las propias personas, no
es posible que éstas puedan continuar viviendo en su casa en condiciones
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adecuadas para su calidad de vida, es preciso planificar y desarrollar un
amplio elenco de dispositivos de alojamiento, garantizindose la calidad de
todos ellos mediante dispositivos de acreditacion. A este respecto, ademads
de las residencias tradicionales, que debieran acondicionarse para distribuir
a las personas en modulos pequenios de vida independiente, es recomendable
impulsar la creacion de recursos que promuevan la vida en pequefios grupos,
porque asi se produce un menor desarraigo, no se interrumpe la interrelacion
con las redes sociales y el conjunto de la comunidad vy, por otra parte, en
ellas es mas facil reproducir un modo de vida cuasifamiliar, al tiempo que
se ofrece la atencién que precisan las personas en situacion de dependencia.
Las alternativas que se sugieren son la siguientes: viviendas compartidas,
alojamientos heterofamiliares, apartamentos o viviendas con servicios,
unidades de convivencia y mini residencias.

En definitiva, se trata de ofrecer un abanico amplio de posibilidades. Esta
diversificacion en la oferta, como ya se ha mencionado, es una cualidad
esencial que, junto a la flexibilidad, deben tener los sistemas de atencion a las
personas con dependencias.

3.8. Estructura de la red de servicios y programas de atencion social dirigidos
a las personas en situacion de dependencia

Como es sobradamente conocido, tradicionalmente la residencia ha
predominado en la oferta de recursos sociales dirigidos a las personas con
necesidad continuada de atencién, siendo justamente el recurso menos
deseado por la poblacion y el que mds desarraigo provoca.

Esto implica, ademas de que los poderes publicos optan por el servicio que,
en general, resulta mas caro, que se produzca una demanda impropia e
inadecuada dirigida a las residencias. Al no existir otros servicios que apoyen
real y suficientemente el mantenimiento en el entorno (que es, por otra parte,
lo que prefieren las personas), éstas o sus familias se ven obligadas a recurrir
a la institucion al ser el recurso que realmente es visto como capaz de resolver
el problema de la familia. Hay que priorizar, por tanto, la extension de los
servicios de atencion a domicilio y de apoyo en el entorno, asi como los de
cardcter intermedio. Por lo que se refiere a los alojamientos, indispensables
en la cadena asistencial, ha de proseguirse el esfuerzo de incremento de su
calidad, de integracién en el entorno comunitario y plantearse de manera
decidida la conveniencia de ofrecer una diversidad tipolégica de manera
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que se amplie la oferta y deje de ser la residencia clasica el modelo unico en
muchos lugares. Existen a este respecto evidencias y ejemplos suficientemente
evaluados en otros paises de Europa sobre estos alojamientos alternativos
que, sin embargo, no son desarrollados en Espafa, restringiéndose su uso, de
manera reticente, a las personas que no presentan problemas de dependencia
(Rodriguez Rodriguez, 2007).

En definitiva, y para que los dispositivos resulten adecuados a los requerimientos
que se estan proponiendo, es necesario reestructurar toda la red de servicios
a fin de hacerla acorde a las necesidades reales que estan suficientemente
detectadas y diagnosticadas, asi como para acercarla a los deseos expresados
por la ciudadania. En la figura siguiente se presenta la estructura que se estima
debieran tener los servicios dirigidos a la atencion de las personas en situacién
de dependencia y a sus familias cuidadoras:

GRrAFICO N° 2. ESTRUCTURA DE LA RED DE RECURSOS

RECURSOS DE ALOJAMIENTO
Residencias, viviendas y apartamentos
Unidades de convivencia
Alojamientos heterofamiliares

RECURSOS INTERMEDIOS
Centros de dia (y de noche), estancias de dia y temporales
Centros ocupacionales o de apoyo a la integracion
Centros rurales polivalentes
Programas “respiro de fin de semana”

RECURSOS BASICOS
Servicios diversos de ayuda a domicilio (centrados en la atencion personal) y de apoyo en
el entorno
Teleasistencia y tecnologia domética, ayudas técnicas y adaptaciones vivienda
Centros sociales (educacion y prevencién)
Formacion, orientacién y programas de intervencién con familias cuidadoras

La forma piramidal de la figura indica el grado de intensidad y la amplitud
con que deben desarrollarse cada uno de los recursos. Los mds numerosos, los
que estan en la base de la atencién, deben ser los recursos que en la figura son
denominados “bdsicos”. Al mismo tiempo, debe desarrollarse mas el conjunto
de programas que se recogen con la denominaciéon de recursos intermedios,
y que también permiten a las personas con dependencias permanecer en su
entorno.
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Para aquellos casos cuyas necesidades no puedan resolverse mediante la

utilizacion de cualquiera de estos servicios (pueden combinarse varios), debe

planificarse una red variada de recursos de alojamiento con el mismo requisito

de proximidad y buscando férmulas mas innovadoras y acordes con los deseos

y las necesidades que precisan las personas que los necesitan.

3.9. El esquema del modelo de intervencion propuesto

Recogiendo los elementos que se han venido detallando en esta colaboracién,

se presenta ahora el modelo propuesto esquematizado en la figura siguiente.

GRAFICO N° 3. EL. MODELO DE INTERVENCION EN SITUACIONES DE DEPENDENCIA

LOS PRINCIPIOS
* Autonomia

e Participacion

e Integrabilidad

e Individualidad

e Independencia

e Continuidad

e Integracion social
e Dignidad...

Persona en
situacion de
dependencia

Programa individualizado

de apoyo y atencion

INDICE

LOS CRITERIOS DE INTERVENCION
Diversidad, accesibilidad e interdisciplinariedad, globalidad,
flexibilidad, proximidad y enfoque comunitario, prevencion, rehabilitacion,
coordinacién/complementacion, valores éticos...
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PONENCIA
EL NUEVO PAPEL SOCIAL DE LA INFANCIA:

CAMBIOS EN LA ATENCION SOCIAL? 4

D?* Marta Martinez Muioz*
Investigadora y Coordinacion Pedagdgica del Experto en PoliticasSociales

de infancia de la Universidad Complutense de Madrid

4. El nuevo papel social de la infancia: cambios en la atencion social®

Un elemento importante a la hora de hablar de las politicas publicas de
infancia es conocer las representaciones sociales que los adultos proyectan
sobre la infancia. Dependiendo del significado que la sociedad dé a esta
construccion social que es la infancia, las politicas destinadas a este colectivo
seran de un modo u otro. Reconocer a los nifios y nifias como sujetos de
derecho, en vez de objetos o sujetos pasivos, supone identificar una serie de
elementos hasta ahora impensables. Por ello, mientras no se modifiquen las
concepciones tradicionales sobre la infancia todavia existentes, el cambio para
hacer efectivo el pleno reconocimiento de este colectivo no se dard en toda su
magnitud.

4.1. Lo difuso de un concepto

Una de las principales caracteristicas que presenta el concepto de infancia es
su caracter difuso y caleidoscopico; la variedad de enfoques y disciplinas que
la definen hace que no pueda ser acotado claramente. Asi, desde un punto
de vista cronolégico se podria hablar de periodo determinado de la vida de
un nifio o nifa, medible por un intervalo de edad, que indica pautas, normas

3. Este texto reproduce bdsicamente la intervencion de la autora en las Jornadas. Ello
explica tanto la estructura como el contenido del texto, mas adaptado al formato de una
intervencion oral.

4. Socidloga (UCM). Trabaja como consultora en Espafia y América Latina realizando
asesorias técnicas en evaluaciéon de proyectos, investigacion, metodologia y formacion
especializada en las dreas de disefio, seguimiento y evaluacion de proyectos sociales y de
cooperacion al desarrollo. En los tltimos afios se ha especializado en la promocién de
los derechos de los nifios y nifias en las areas de: infancia trabajadora, infancia callejera,
prevencion de drogodependencias y metodologias de participacion infantil y enfoque de
derechos. Combina su actividad como consultora con la Coordinacion Pedagogica del
Experto en Politicas Sociales de Infancia-Universidad Complutense de Madrid. (martam
artinez@telefonica.net).
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o hébitos socioculturales especificos. Desde la demografia, por ejemplo, se
entenderia como un conjunto de poblacién de un territorio dado, que tiene la
edad comprendida en el intervalo convencional. Desde la psico-socio-biologia
la edad se queda en un segundo plano y pone el énfasis en las caracteristicas
que determinan a los sujetos en estado de desarrollo. Los puntos de vista son
diversos y cada uno de ellos se centra en algtin aspecto concreto para definir
la infancia. Pero la infancia es también una construccion social: no es sélo lo
que la pediatria, la sociologia o el marco juridico dicen, sino sobre todo lo
que la gente dice que es. La representacion social de la infancia, la imagen
que se tiene de ella determinan las relaciones y las acciones entre sociedad e
infancia.

4.2. Los cambios en las representaciones sociales sobre la infancia

Los cambios en la forma de entender a la infancia se deben a las diferentes
representaciones sociales que sobre la infancia se han manejado dependiendo
del momento histérico y del contexto en el que se utiliza. Las representaciones
sociales son aquellas imdgenes, visiones, percepciones, que funcionan como
un mecanismo de interpretacion colectiva sobre la realidad social y que
dependen de los valores, creencias y formas de percibir e interpretar dicha
realidad social. Segiin Casas (1998) las representaciones sociales sobre la
infancia son saberes cotidianos que influyen en las interrelaciones con la
infancia y pueden condicionar a los adultos y a los nifios y nifias, limitando
la posibilidad de experiencia o perspectivas de andlisis fuera de la logica
mayoritaria. Estas funcionan como la antesala del comportamiento y todo
aquello que diverge de la “norma socialmente aceptada” no se asume como
valido. Estas imdgenes sociales son las que guian los discursos, las acciones,
las formas de relacionarse, las normas sociales y legislativas, las politicas de
infancia y las intervenciones. En definitiva, cualquier tipo de accién va a estar
determinada por las representaciones sociales previas que sobre un tema o
colectivo se tengan. Sin embargo, la propia naturaleza socialmente construida
de las representaciones nos permite modificar su significado; son susceptibles
de ser revisadas.

Como se verd a continuacién, el valor de la infancia ha estado marcado
fuertemente por lo que “llegardn a ser”, es decir, por lo que serdn en un futuro.
Las ciencias sociales, y muy especialmente la sociologia, han iniciado un lento
proceso de de-construccion de la infancia hacia una nueva visiéon mds acorde
con un marco de derechos.

Primeras Jornadas Nacionales sobre Planificacion en Servicios Sociales

INDICE



k`ñlk
 INDICE

k`ñlk
 INDICE


Existen motivos que justifican esta reinvencién del concepto infancia. En
primer lugar por una deuda histérica, ya que a lo largo de los siglos no se ha
mostrado el interés que ameritaba por este colectivo de la sociedad: ni se les
ha prestado atencion, ni han sido objeto/sujeto de estudio por la investigacion
social. Ademds, porque lo compartido en la colectividad no siempre es lo
l6gico ni lo evidente y puede modificarse; la naturaleza del ser humano es
reacia al cambio y lo normal es que defienda lo impuesto socialmente como
algo incuestionable. Sin embargo, la nocién de infancia que existe hoy en dia
es una creacion reciente que emerge definitivamente después de la revolucion
industrial. Las necesidades de la infancia hace dos siglos tienen muy poco que
ver con los que se plantean a las puertas del siglo XXI. Principalmente por el
papel que ha jugado la Convencion de las Naciones Unidas (1989), primer
texto juridico que reconoce la idea del nifio/a como sujeto de derechos.

De igual forma, la representacion social de la infancia es expresion de las
tradiciones, mitos, ideologias, sentimientos, pasiones... que a riesgo de
simplificaciones, podrian recogerse en cinco visiones diferentes.

e En primer lugar la idea de que los hijos/as son propiedad, posesion de
los padres y madres. Se trata de una fuerte conviccion que aun hoy sigue
arraigada y fuertemente fijada en el imaginario social y con un impacto
decisivo en el dmbito familiar durante la infancia, el cual podriamos
denominar como el paradigma de la propiedad familiar.

® En segundo lugar aparece la idea del nifio/a como potencia, como
“grandeza potencial” o como “futuro”, como los futuros ciudadanos
en los que se convertirdn. Negdndoles su presente se valora socialmente
a los nifos y nifias por lo que serdn o llegaran a ser, no por lo que son
en su momento. Esta imagen atribuye a la infancia un reconocimiento
exclusivamente singular y privado, hay un interés por personalizar
impidiendo asi una posible racionalizacién de un discurso publico
sobre la infancia y de un reconocimiento de ésta como fendmeno
social. El potencial humano por el que son considerados los nifios/as
se refleja hasta en seis figuras (Casas:1998) los aun no adultos; los atin
no responsables; los aun no competentes, capaces; los atn no con los
mismos derechos; los atin no con suficientes conocimientos; y los atin no
fiables. La infancia se estd definiendo en relacién a otros y no por lo que
es en si misma. Las actitudes sociales vislumbran una escasa oposicion
conceptual, por la que la reflexion o el cuestionamiento acerca de la
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infancia no se plantean de ningin modo. En definitiva, ni se le presta
atencion ni nunca es tema prioritario en los medios o en la agenda
politica.

Una tercera idea que reaparece, es el nifio/a como victima o victimario/a,
la infancia definida como seres indémitos, conflictivos o victimizados, e
incluso, como seres “peligrosos”. Es evidente que un enfoque como éste
induce a la desconfianza y el reforzamiento de medidas de exclusion de
participacion. A lo sumo y muy excepcionalmente podrd ser compatible
con una participaciéon bajo estricto control. “La infancia se hace
presente mediante el drama, ya que sin el drama el nifio pertenece al
ambito de lo privado” (Aguinaga y Comas, 1991). Bajo esta imagen los
niflos y nifias también “se convierten en titulares de prensa” donde son
estigmatizados a través de una mirada sesgada e incompleta. Un claro
ejemplo se tiene en las noticias que ultimamente estin publicindose
sobre la violencia escolar. El “boom” de estos titulares junto a la escasez
de otras noticias mas positivas estdn construyendo una imagen de la
adolescencia negativa, generalizando un comportamiento que no tiene
porqué ser lo habitual o cotidiano en las aulas.

Una cuarta idea es la que concibe la infancia como algo privado. Se
llega a su ocultamiento social como actor individual y colectivo, a su
desaparicion o negacion a la participacion activa en la escena politica.
No so6lo se relego a los nifios al mundo de lo privado, sino que se les
privé de una experiencia equilibrada y necesaria de articulacion entre lo
publico y lo privado, lo social y lo politico, lo adulto social y lo infantil
social. Esta idea se ha visto reforzada por la creacion, en gran medida
ideoldgica, de dmbitos por si mismos propios de la “naturaleza infantil”;
pero no sélo de ambitos culturales, sino de toda una produccion
comercial destinada a hacer de los nifio consumidores cautivos. De esta
forma el mercado crea la ficcion de acercarse a lo publico y de que los
nifios como consumidores reales o imaginarios no estan confinados al
recinto social, politico, econémico de lo privado (Cussianovich, 2000).

Finalmente podriamos considerar la idea de la infancia como incapaz
o necesitada de ayuda para actuar como agentes sociales. Subyace,
ademds, una concepcién del nifio como manipulable, influenciable,
psicologicamente débil, un ser “atin no” frente a los “ya si”, un ser

Primeras Jornadas Nacionales sobre Planificacion en Servicios Sociales

INDICE



k`ñlk
 INDICE

k`ñlk
 INDICE


que todavia no es frente a los adultos, entendida la edad adulta como
ser ya completo. La infancia no es percibida como colectivo social,
como participe activo y directo en las cuestiones de interés publico y
personal que le concierne. La idea de la incapacidad encuentra asiento
en su “naturalizacién”, pues se presenta como algo natural basado en
la condicidn etaria de ser de nifio y en la representacion dominante de
los espacios “obviamente” reservados a los adultos y por consiguiente
vetados al nifio. Prescindir, como regla practica general y ética, se
convierte en un acto de proteccion, de respeto a esa presunta “naturaleza
infantil”. Esta forma de ver y hacer las cosas termina configurando una
personalidad colectiva y una autoimagen, de la mayoria de nifios, de
insignificancia, de autocensura, de prescindibilidad cuando se intenta
romper el cerco de los espacios predeterminados de participacion
infantil.

El estudio de las representaciones sociales de la infancia se vuelve pertinente
ya que puede contribuir a la solucién de problemas concretos: las relaciones y
dindmicas intrafamiliares, las interacciones de la poblacion hacia la infancia,
las imdgenes que se privilegian, las pautas de relacion que se modelan por
parte de los medios de comunicacién social... todas ellas adquieren un nuevo
sentido dependiendo de la representacion social que de la infancia se tenga.
Para que la infancia sea un foco de atenciéon publica, debe producirse un
cambio de actitud a nivel global, por el cual se entiendan y se reconozcan
los derechos que todo nifio y nifia deben tener. De igual forma, es necesario
conocer las caracteristicas de los sujetos afectados, las representaciones sobre
las acciones, técnicas y procedimientos que se consideran adecuadas para
afrontar o solucionar el problema.

Las representaciones sociales marcan las dinamicas sociales, por las cuales
se decide y se aprueba como hay que proceder ante un fenémeno social. La
situacion actual plantea una crisis de las representaciones sociales adultas
sobre la infancia, que se ve reflejada en cambios lentos que influyen sobre
las representaciones que los nifios tienen de si mismos y del mundo. Esta
desorientacion o caida de lo que tradicionalmente se concebia como infancia,
estd afectando directamente en las politicas publicas destinadas a este sector
de la poblacion. Desde las representaciones sociales la sociedad en su conjunto
adjudican lugares, producen significados, interpretaciones, necesidades,
definen lineamientos... configurando asi las politicas.
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4.3. De una infancia invisible a una infancia con derechos

Hasta el momento la infancia se ha caracterizado por su invisibilidad,
situdndose en los margenes de la vida social. En primer lugar, se puede destacar
la falta de informacién especifica relacionada con la infancia, del mismo modo
que la ausencia de reconocimiento de su aporte productivo. El principal valor
que se atribuye a los nifios y nifias es por lo que serdn en un futuro, y no por lo
que son ahora. La escolarizacion se comprende como una inversion de futuro,
en la formaciéon de aquellos que algun dia seran, olvidando lo que en este
momento son. La invisibilidad también aparece en el hecho de que nunca son
consultados ni se les involucra en la toma de decisiones de ningun asunto. Ni
siquiera en los temas o cuestiones que les afectan directamente, pensemos por
ejemplo en la custodia de hijos en las separaciones de padres o en las directrices
o las normas que marcan la vida del sistema educativo. Del mismo modo, se
cae habitualmente en el error de asumir la infancia de una tinica manera, de un
modo estandarizado, cuando en realidad existen muchas formas de infancia, de
la misma manera que ocurre con los adultos®. El lugar de procedencia, la etnia,
el género, la edad (desde los 0 afos a los 18 varian enormemente)... son factores
que hay que tener en cuenta para abordar las politicas ptblicas de la infancia.
Por dltimo, una de las claves que han propiciado la invisibilidad de este sector
ha sido el interés supremo de los adultos por encima de cualquier cosa.

Con la llegada del siglo XX y los diferentes cambios que marcan el inicio de la
sociedad moderna se produce una ruptura cualitativa sobre la idea de infancia,
surgiendo de una vision nueva que se manifiesta en un reconocimiento de
su especificidad y de su autonomia, como también en una actitud de mayor
cuidado y de valorizacion a nivel social. Por primera vez el nifio es respetado,
asistido, educado y acompafiado durante su crecimiento (Domic Ruiz, 1999:
37). El principal cambio viene de la mano del Estado de Bienestar que, sin
que alcance a ser un tema muy relevante en la agenda politica, muestra una
preocupacién especifica por el bienestar infantil. Paralelamente, se vive una
transformacion en el sistema educativo, en el que se comienza por primera vez
a segmentar los rangos escolares. Esto supone un alto significado a la infancia
como etapa de socializacién, lo que se traduce en cuatro cambios bdsicos en
el sistema educativo:

5. Son ya muchos los textos de reconocidos autores que hablan de infancias con el 4nimo
de dar cuenta de la heterogeneidad al interior de este colectivo.
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Institucionalizacion del sistema.

Individualizacion del nifio/a (énfasis en el desarrollo y la formacion).

Individuacion del nifio/a (autonomia del individuo para conseguir la
igualdad de derechos).

Diferenciacién de los roles adultos.

Estos cambios en el sistema educativo inciden directamente en la estructura
familiar. Si tradicionalmente la labor de los hijos consistia en contribuir en la
productividad familiar como un miembro mds, ahora su lugar se desenvuelve
en la escuela. Al mismo tiempo, surge la corriente de los Derechos Humanos,
por la que se reconoce a los nifios y nifias como titulares de derechos, tanto
en su condicién de personas como miembros de un grupo rario fundamental
para la sociedad.

Vemos de esta forma como la concepcion de la infancia ha vivido un transito
a lo largo de la historia. Ariés explica el papel que la infancia desempefiaba
antes de producirse la Revolucion Industrial. El nifio, en cuanto superaba sus
primeros anos de vida y aprendia a hablar, se le consideraba un miembro mas
de la sociedad, integrado en la vida adulta. La concepciéon de la infancia se
abordaba desde la perspectiva de una sociedad en la que lo que prevalecia
eran los modos de organizacion socioeconémica. La separacion de la infancia
y la sociedad adulta es un invento que no tiene mas de doscientos afios. Mause
(1991), por su parte, destaca los aspectos positivos de la separacion entre
los mundos de la infancia y de los adultos. Lo concibe como un avance en
comparacion con la etapa preindustrial, ya que se producen mejoras en el
estilo de vida familiar, el incremento de los servicios de atencién al nifio y
bienestar infantil y al acceso a la educacién superior de los nifios procedentes
de cualquier clase social. No obstante, en los dltimos tiempos se han destapado
consecuencias negativas de esta fase postindustrial, tales como la marginacion
0 la colonizacion de la infancia por parte del mundo adulto. Mds tarde, han
predominado la visién basada en los intereses sociopoliticos, dirigida por el
nacimiento del Estado de Bienestar, y el desarrollo de las teorias pedagogicas.
Sin embargo, el verdadero cambio se produce con el reconocimiento de los
derechos de la infancia, en la Convencion de los Derechos del Nifio (1989).
Este texto, aprobado y firmado por casi todos los paises del mundo y de
obligado cumplimiento, sienta las bases para construir una nueva mirada
sobre la infancia.
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De esta forma vemos que el significado de la infancia es un producto social de
formas concretas que ha ido sufriendo cambios en las relaciones econdmicas,
sociales, culturales y familiares. Por lo tanto, se podria apuntar que la historia
de la infancia es el relato de las diferentes representaciones sociales que ésta
ha tenido a lo largo del tiempo. De aqui extraemos un aspecto clave de la
infancia, su diversidad y heterogeneidad encontramos diferencias culturales,
de edad, de etnia, de género...

Actualmente, las representaciones de la infancia se definen en tres espacios
sociales: en el nucleo familiar, a través de las relaciones y dinamicas que se
desarrollan en ella; en el espacio publico, mediante las interrelaciones que
se establecen entre la poblacion en general y la infancia; y en los medios de
comunicacion, a través de las imagenes que se privilegian y las pautas de
relacién que se modelan en ellos.

4.4. La infancia como fenémeno social

La infancia no es sélo un fendmeno natural, directamente derivado del
desarrollo o crecimiento fisico, es ademds, y sobre todo, una construccién
social (diferente en cada tiempo y geografia) que hace referencia a un estatus
delimitado, incorporado dentro de una estructura social y manifestado en
ciertas formas de conducta, todas ellas relacionadas con un conjunto concreto
de elementos culturales (Jenks:1992). Hablar de “la infancia” a secas es por
lo tanto un concepto que esconde diferencias y que se encuentra fuera de
su contexto historico y sociocultural. Se hace necesario entonces un breve
recorrido histérico de su evolucion, teniendo siempre presente que cada
sociedad ha imaginado, interpretado y elaborado nociones sobre los diversos
modos de “ser infancia”. La infancia como fenémeno social va mas alla de los
afos que dura este periodo en la experiencia vital de cada una de las personas.
Forma parte de la estructura social y estd presente en todas las culturas y
sociedades. Al ser un fendmeno social se dan una serie de factores comunes
que (Qvortrup,1994) ha definido como las Nueve tesis acerca de la Infancia
como Fenomeno Social, del que se extraen aqui siete:

e Una forma particular y distinta de la estructura social de cada
sociedad.

e No es s6lo una fase transitoria, sino una categoria social permanente.
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e Los nifos son ellos mismos co-constructores de la infancia y la
sociedad.

e Expuesta a la accién de las mismas fuerzas que los adultos (econémica o
institucionalmente, por ejemplo), aunque de modo particular.

e La dependencia atribuida a los nifios tiene consecuencias para su
invisibilidad en las descripciones histéricas y sociales.

e La ideologia exclusivamente familista constituye una barrera para los
intereses y el bienestar de los nifios.

e Tiene la categoria de una minoria clasica, sujeto de tendencias de
marginalizacion y paternalizacion.

Para alcanzar el reconocimiento del nifilo como sujeto de derechos es necesario
superar una serie de miradas conflictivas sobre la infancia. Superar estas
visiones y mirar hacia el nifio como sujeto de derecho, es el reto que la
sociedad se tiene que plantear. Comprender a los nifios/as como individuos
que cuentan con derechos especificos por su calidad de nifios, al mismo tiempo
que reconocer sus capacidades y potencialidades para tener un rol activo en
la sociedad.

La situacion actual en cuanto a las politicas publicas de infancia estan, por
el momento, mas cerca de la vision tradicional que de la aceptacion del nifio
como sujeto social. Nos encontramos con que se continia priorizando a la
infancia como “objeto de proteccion”, manteniendo unos programas y unas
acciones todavia muy alejados de la Convencion en su integridad, puesto que
no se les permite ejercer plenamente sus derechos. La atencién social, al mismo
tiempo, sigue centrdndose en los conflictos coyunturales que ahora estin
presentes, en vez de mirar a los paradigmas emergentes sobre infancia. Y en
cuanto a la participacién de la infancia y el nuevo rol de los nifios y nifias, atun
es incipiente y puede estar limitada a la “escucha” pero sin ser protagonistas
de su propio proceso.

No obstante, se estd viviendo una etapa de transito cuyos viejos esquemas
comienzan a desmoronarse. Se empieza a entender que la infancia no es
unicamente una “etapa de preparacion” para la vida, sino que en si misma
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es fase vital como otra cualquiera en la que su participacion junto al resto de
la sociedad debe aceptarse y tenerse en cuenta. Asi mismo, se demuestra que
la cultura de la “proteccion”, que ha imperado y dominado sobre el resto
de politicas posibles, es incompleta e impide la puesta en practica del resto
de derechos firmados en la Convencién. El marco de derechos se convierte
por tanto en el principal punto de partida para abrir nuevos horizontes y
reconocer a la infancia como actores del desarrollo.

La actual falta de comprension en este tema se podria comparar con la
incomprension de las reivindicaciones de las mujeres hace algunas décadas.
Para que sea posible el cambio es necesario tanto el reconocimiento de la
responsabilidad social de los asuntos que afectan a la infancia, “superando
culturas adultocéntricas”, como que se produzcan respuestas socialmente
colectivas.

4.5. Nuevos acercamientos metodologicos

Hace cerca de dos décadas, el 20 de noviembre de 1989, la Asamblea
General de las Naciones Unidas aprob6 la Convencion sobre los Derechos
del Nifio. Desde entonces estd considerada como uno de los instrumentos mds
importantes que en materia de derechos humanos ha aprobado la comunidad
internacional y que cuenta con mayor nivel de apoyo. Una muestra de ello
es que la practica totalidad de los Estados miembros de Naciones Unidas la
han ratificado, incluso algunos Estados que nunca han firmado un tratado
sobre derechos humanos. Esta Carta Magna de la infancia es el resultado de
un largo proceso de reconocimiento de derechos y de mejora de la situacion
de los nifios y las nifias en la sociedad. Pero ademas de un punto de llegada,
la Convencién es sobre todo un punto de partida. Hasta hoy los Estados
partes que han ratificado la Convencién han ido procurando transformar su
legislacion internacional al espiritu de la misma.

A partir de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos de 1948 se han
creado instrumentos para garantizar la defensa de los derechos humanos. La
Convencion de 1989 es un ejemplo de ello, pero otras muchas convenciones
se han firmado para garantizar estos derechos en otras 4reas (contra la
discriminacidn racial, la discriminaciéon contra la mujer, las torturas o los
tratos inhumanos...). ¢Pero qué diferencia hay entre una declaracion y una
convencion? La declaracion (como la de 1948) es el anuncio de derechos
futuros, siempre se habla en condicional, es decir, de lo que deberia ser. Es
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un compromiso ético para todo el que lo firme, pero no resulta vinculante,
por tanto no obliga a los Estados miembros a cumplirla. La convencién, por
el contrario, es un cddigo internacional de caracter vinculante que obliga a
los paises firmantes y para el que se han previsto mecanismos especificos de
seguimiento, evaluacion y verificacion de los avances realizados a través de
un 6rgano de control. El comité de vigilancia creado por la Convencién de
los Derechos del Nifio es el Comité de los Derechos de la Infancia. Todas
las convenciones poseen un 6rgano comité, creado para seguir, evaluar y
verificar el cumplimiento de la convencién en cuestion. Al mismo tiempo,
algunas convenciones se han visto reforzadas por protocolos facultativos, mas
especificos que velan por asegurar estos derechos en ambitos mds concretos®. El
principal motor de esta estructura, es la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos, que se diversifica en distintos engranajes (declaraciones, comités de
vigilancia y protocolos facultativos), todos interdependientes y unidos entre si.
Su funcionamiento garantiza el cumplimiento de los derechos humanos.

La ratificacion de la Convencion ha supuesto el compromiso de los paises
firmantes a adecuar sus legislaciones al espiritu de la misma, conceptualizando
el principio del interés superior, que es pilar de la proteccion integral en todas
las acciones relacionadas con la infancia. A nivel mundial se determina que
la infancia dejard de ser entendida un estadio previo y dependiente de la
consideracién de los adultos, reconociéndoles un nuevo estatus como “sujetos
de derecho” y, por lo tanto, como categoria social. El paso siguiente a la
ratificacién es, como se viene diciendo, el de la adecuacion de leyes y politicas,
fase que abarca multiples areas de accién. Por una parte, la adecuacion
normativa debe ser aplicada en el caso espaifiol en los tres niveles de gobierno:
el local, el autonémico y el nacional. Esta adecuacién debe permitir la
planificacion de politicas publicas y programas en total consonancia con los
principios que establece la Convenciéon. Ademds de la adecuacion normativa,
también ha de aplicarse a nivel institucional. Para ello, es necesario establecer
mecanismos de coordinacion y evaluacion que permitan garantizar el correcto
cumplimiento de lo que se establece en 1989. Del mismo modo, se ha de
crear un sistema estable de recogida de datos que describan la situacién
de la infancia. La aplicacion de todos estos mecanismos implica una clara

6. En el caso de la Convencion de 1989, su Comité de Derechos de la Infancia ha
desarrollado dos protocolos facultativos: uno relativo a la participacion de nifios y nifias
en conflictos bélicos, y otro en relaciéon a la venta de nifios, la prostitucion infantil y la
utilizacion de nifios en la pornografia.
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presencia del “gasto en infancia” en las politicas. El reforzamiento de la
estructura politica e institucional debe ir acompafiada por la sociedad civil. El
éxito de la sensibilizacién y capacitacion colectiva en la Convencion depende
directamente de la participacion de la sociedad. Todo esto, ademads, tiene que
ir acompafiado por una adecuacion metodologia, tanto en la programacion de
politicas publicas y proyectos, como de investigaciones socioldgicas.

4.6. El enfoque de derechos

Se trata de un nuevo enfoque metodologico que lleva incorporado el
“mainstreaming” de los derechos de la infancia en la programacion. Los
principios basicos establecidos por la Convencién se convierten asi en
directrices para cualquier politica publica o plan que se quiera implementar.
Este enfoque lo que persigue es conseguir que los derechos dejen de ser un
tema marginal y comiencen a formar parte de la cultura politica y social.
Busca que los derechos de la infancia se incorporen de forma natural a la
sociedad, que se trabaje y actue teniéndolos presentes. Puede ser definido
contrastandolo con un enfoque basado solamente en las necesidades u otros
enfoques. La adopcion del enfoque de derechos puede proporcionar metas a
largo plazo y mds claramente definidas dentro de un marco legal internacional.
Ademds, identifica responsabilidades y compromete a la accion de gobiernos,
organizaciones de la sociedad civil y del sector privado.

Los principios con los que trabaja el enfoque de derechos son los cuatro
bésicos que recoge la Convencion:

® la “no discriminaciéon” que alude a un trato horizontal y en igualdad
de condiciones, al mismo tiempo que garantizar la proteccion contra el
maltrato y la explotacion econémica y sexual;

e ¢l “interés superior del nifio” permite que los derechos de la nifez
prevalezcan sobre otros intereses, sobre todo si entran en conflicto con
aquellos;

e “la supervivencia y el desarrollo” se refiere al derecho de todos los nifios
a gozar de un desarrollo 6ptimo y de bienestar, a la educacion escolar
basica, a la asistencia minima y a condiciones de vida dignas como seres
humanos;

Primeras Jornadas Nacionales sobre Planificacion en Servicios Sociales

INDICE



k`ñlk
 INDICE


e y la “participacion”, principio clave e insélito de la Convencién, por la
que se establece que los nifios y nifias tienen el derecho de intervenir e
involucrarse en las decisiones que tienen impacto en sus vidas. Por lo
tanto, necesitan estar informados acerca de sus derechos y contar con
oportunidades para expresar sus puntos de vista. Se reconoce a los nifios
como actores sociales tanto al nivel de sus propias vidas como a escala
social. Los Estados estan obligados a promover la participacién de las
personas en todas las esferas.

A pesar de las muchas criticas que la Convencién ha recibido (al haber sido
redactada sin la participacion de los nifios y nifias y con escasa presencia de los
paises del sur), hoy es sin duda un texto de obligada referencia. Algunos de los
retos de este nuevo enfoque metodoldgico son (Gaitan y Martinez, 2006):

e Aplicar una programacién desde un enfoque de derechos implica, en
primer lugar, situar a la infancia como nucleo central, reconociéndola
como sujeto de derechos. Un cambio basico se produce al otorgar
prioridad a los nifios y nifias, empleando mecanismos mds lidicos y
basados en la participacion. Es importante conseguir que se sientan
cémodos, en un ambiente amigable y que sean conscientes de que su
opinién y participacion se tiene verdaderamente en cuenta.

¢ El programador, por su parte, debe estar sensibilizado con el problema
de las estructuras desiguales de poder (clase social, género, edad, raza...).
Tiene que ser consciente con qué perfil de nifios y nifias trabaja y cuales
son sus caracteristicas sociales para adaptarse a esa realidad.

e Al mismo tiempo, es importante identificar aquellos casos en los que hay
una mayor situacion de riesgo y discriminacion, trabajar directamente
con nifios y nifias que sufren mds estas situaciones y centrarse en ellos.

e Para que la programacién desde un enfoque de derechos se consolide
y se adopte de forma global, es vital formar una red de asociaciones y
alianzas, con todo tipo de actores sociales (médicos, juristas, sociélogos,
politicos, educadores sociales...), para promover los derechos de la
infancia y hacerlos palpables al resto de los individuos.

e El objetivo final no es sélo crear politicas de infancia a partir del
enfoque de derechos, sino incorporar esta perspectiva transversalmente
a cualquier politica, sea especifica de infancia o no.
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Mas alla de la metodologia que utilice cada organizacion, se dan una serie
de pasos comunes a toda programacién. Basicamente se estructura en cuatro
fases consecutivas: andlisis de la situacion (identificacion de actores sociales,
problemas...); establecer prioridades para planificar el programa de accion;
definir las estrategias para alcanzar de la mejor forma los objetivos planteados;
y evaluar el programa y los resultados obtenidos.

La programacion desde un enfoque de derechos plantea una estructura mucho
mads completa.

¢ El perfil de los derechos de los nifios y de las nifias sirve como referencia
para realizar el anilisis situacional del caso con el que se trabaja. Se
identifican los actores sociales en general y los garantes de esos derechos
en particular. Los papeles que desarrollan cada uno de los agentes
sociales junto a la situacion real que se ha observado de los derechos de
los nifios, permite priorizar los objetivos y los actores del programa en
cuestion.

¢ De este planteamiento o esquema nace la estrategia con la que se aborda
la planificacion del programa.

e El enfoque de derechos precisa en ese momento las tareas continuas
de seguimiento y evaluacion, siempre con un sentido de aprendizaje
colectivo sobre lo que se estd haciendo y lo que se puede mejorar.

¢ Estas fases llevan inevitablemente a una nueva evaluacidn, tanto de
los derechos de la infancia (situacion de los derechos, compromisos
gubernamentales...), como de las causas (valores y actitudes de
las politicas, de las leyes, de la asignacion de recursos, y del sector
privado).

e Estaevaluacion de derechos y de causas conlleva a la redefinicion del perfil
de los derechos de los nifios y nifias. El ciclo se repite y se retroalimenta,
al mismo tiempo que las programaciones en politicas de infancia se
enriquecen y mejoran. El valor de la evaluacion de las acciones radica,
en primer lugar, en el reconocimiento de todos los agentes, incluidos
los nifios y las nifias, a quienes les corresponde un rol importante
a desempefiar durante el proceso. Sus aportes pueden contribuir a
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imaginar acciones mds adecuadas a sus intereses y necesidades. Por
ello, es importante apostar por modelos de participacion que vayan
mas alla de acciones puntuales, evitando siempre aquellas con caricter
meramente decorativo. Algunas experiencias evaluadas muestran que se
estd logrando un impacto positivo en la mejora de las condiciones de
vida de los nifios y nifias cuando se tiene en cuenta su participacion de
manera responsable.

4.7. Conclusiones

La situacion actual de los derechos de la infancia y su correcta aplicacion, nos
muestra una etapa de transito: nuevas visiones de la infancia requieren nuevos
conocimientos, nuevos perfiles y nuevas metodologias en todos los ambitos y
areas posibles: instituciones, adaptacion de estructuras, equipos, personal...
Pero sobre todo, el nuevo papel de la infancia y su participacion requiere un
componente basico de flexibilidad y creatividad por parte de todo profesional.
A medida que los nifios y nifias comiencen a tornarse visibles comenzaran a
producirse los cambios en la cultura de las instituciones, en la actitud de los
adultos y en la actitud de los propios nifios y nifias.
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PONENCIA
DE LA PLANIFICACION ESTRATEGICA A LA

OPERATIVA. OFRECIENDO ALGUNOS 5

REFERENTES DE ACTUACION

D Manuel Arenilla Saez
Director del Departamento de Derecho Publico 1 y Ciencia Politica de la
Universidad Rey Don Juan Carlos y Exconsejero de Desarrollo Autonémico

y Administraciones Piblicas del Gobierno de La Rioja

5. De la planificacion estratégica a la operativa. Ofreciendo algunos referentes
de actuacién

5.1. Introduccion

El acercamiento reiterado y profundo a la Administracién publica hace que
nos interesemos por la razén de que sucedan las cosas en ella de una manera
y no de otra, por las causas que hacen que los instrumentos que se utilizan
en la Administracion, como son el analisis, la evaluacidn, la planificacion
estratégica, etc., sean eficaces y por cudles son sus condicionantes.

Con frecuencia estamos mas preocupados al abordar los fenémenos
administrativos por encuadrarlos en tal o cual corriente de pensamiento,
en estudiar la dltima novedad en cuanto a enfoque se refiere, que en hallar
buenas reglas de actuacion. En este punto nos encontramos muy alejados de
las ciencias empresariales, que han logrado, con razonable éxito, un saber
aplicado que permite establecer parimetros de buena gestion (Pollit, 1996;
Baena, 2000).

Para ello ha sido necesario que la ciencia econémica haya descendido al
terreno de la realidad, el de la actividad econémica ordinaria, que es donde
suceden o donde tienen su efecto los fenémenos econémicos. Este descenso
de la imprescindible teoria queda todavia lejos en el campo de las ciencias
administrativas, por lo que se cubre esta carencia con la importacién de
instrumentos, técnicas y hasta de enfoques tedricos disefiados especificamente,
no ya para el campo privado, sino esencialmente para el terreno de las
empresas mercantiles de cardcter comercial. La planificacion estratégica es un
ejemplo de esto.

La aplicacion de técnicas de reduccion de la incertidumbre, como la
planificacion, no asegura por si misma el éxito en las decisiones ni el logro de
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los objetivos. Prescindiendo de que puedan ser mal utilizadas, esta el hecho
nada infrecuente de que, por ejemplo, en una consejeria o en un ministerio no
haya voluntad politica real de llevar a cabo lo planificado. Esto no significa
que no se declare publicamente la necesidad de planificar, o que se desarrolle
incluso completamente un proceso de planificacion estratégica, que culmine en
el documento correspondiente.

De poco sirve crear un instrumento de planificacion estratégica perfecto
técnicamente si no se han estudiado correctamente las variables sociales o las
tendencias de las necesidades ciudadanas, o si éstas se estudian sélo desde la
perspectiva de los politicos y gestores, o si, en fin, no se estudia la adecuada
combinacién entre los medios administrativos y las diversas funciones de la
Administracion.

Las razones anteriores, entre otras, explicarian el frecuente fracaso de los
instrumentos de planificacién, mas alla del hecho de que se encarguen a
consultoras mds o menos expertas, pero desconocedoras del funcionamiento
interno de la Administracion o de los referentes de actuacion de los ciudadanos
y poco o nada conectadas con los agentes que deben hacer descender la
planificacion estratégica a la operativa y a la misma ejecucion.

Las paginas que siguen van a tratar sobre los aspectos anteriores en un
intento de explicar algunos referentes necesarios para la planificacion tanto
estratégica como operativa. Para ello, la exposicion se centrard en los aspectos
politicos de la planificacion estratégica en la Administracion Puablica vy, de
forma primordial, en la perspectiva del ciudadano. Se situara la planificacion
estratégica en el proceso de las politicas publicas, mas concretamente en la
fase de formulacion, frente a la planificacién operativa, que habria que situar
en la fase operativa o de ejecucién. Ademas, se presentara el contexto real y
relacional de la actuacion publica.

En la actualidad, es raro o, mas frecuentemente, imposible sacar adelante
la mds minima politica publica, y muy especialmente algunas de ellas,
como las vinculadas a los servicios sociales, si no se realiza una correcta
gestion intergubernamental y no se tienen en cuenta los fendmenos
intergubernamentales. La parte final replanteard la planificacion desde la
perspectiva ciudadana. Se trata de resituar al ciudadano en relaciéon con la
Administracion y con la politica, de aprehender sus referentes de consecucion
frente a ambas, de descubrir cudles son sus verdaderas necesidades y
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aspiraciones. Sin ellas no es posible definir los objetivos estratégicos, ni mucho
menos acertar con las actuaciones publicas.

5.2. Planificacion vy politicas publicas

A pesar de los intentos por deslindar la politica de la Administracion, los
resultados han ido poco mds alld de constatar lo obvio: que el nivel politico
dirige a la Administracién publica. Es cierto que formalmente el Gobierno
dirige la Administracion, pero también lo es que sus integrantes son, en Espana,
los maximos responsables de su departamento y sus 6rganos administrativos.

Si vamos un poco mds alld, veremos que lo propio del nivel politico en la
Administracién es adoptar decisiones, pero para ello necesitan el concurso
de los directivos y altos funcionarios de la Administracion. Asi, en la fase
de formulacién de las politicas publicas la alta funcion publica es un actor
relevante, lo que hace que se corresponda con la funcién administrativa de
apoyo a la toma de decisiones por los politicos.

Cuanto mas arriba de la pirdmide politico-administrativa nos encontramos,
mads politica encontraremos y menos gestion, y viceversa. Este hecho encuentra
un claro paralelismo en lo observado por algunos autores que entienden que en
la Administracién publica existe un “continuum” entre decision y ejecucion;
entre politica y Administracion (D"Amico, 1992: 45-6; Baena, 2000: 46).
Realmente no se puede separar en este caso la politica de la Administracion.

La planificacién estratégica hay que ubicarla en el nivel superior de las
organizaciones publicas. Hay que considerarla un acto politico de decision
sobre una politica publica que se integra en la fase de su formulacion y en la
que interviene la funcién administrativa de apoyo a la toma de decisiones,
funcion tipica de los directivos y altos funcionarios.

Una vez ubicada la planificacion estratégica, cabe hacer una serie de
consideraciones respecto de las peculiaridades de este instrumento en su
aplicacion a las organizaciones publicas. Se trata de poner en contexto publico
la planificacion de las decisiones conformadoras, al tratarse de un instrumento
inicialmente pensado para el sector privado.

El primer condicionante se refiere a la mision de la Administracién publica. Es
frecuente concebir la Administracion en su vertiente prestadora de servicios
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publicos. Ello esta justificado por la ingente actividad que desarrolla en ese
campo y porque es la parte mas visible de la actuacion administrativa. Sin
embargo, la mision de la Administracion publica no es prestar servicios con
caracter universal, sino que esta actividad se realiza como un medio para
cumplir un fin que es comun en todos los periodos historicos desde la formacion
de los Estados. La misién o fin dltimo de la Administracion publica es lograr
la vertebraciéon social y la articulacion del Estado, conseguir su unidad y
mantener su existencia. Esta caracteristica de permanencia no la encontramos
si nos referimos a la actividad publica, ya que varia de un momento histérico
a otro. Por tanto, la prestacion de servicios, y muy especialmente los sociales
en su sentido amplio, son en la actualidad un medio importante —reténgase el
caracter medial de los servicios publicos- para logra la vertebracion social.

Lo anterior tiene una consecuencia inmediata referida al alcance de la
planificacion estratégica. Al situarla en el centro de la decision de una politica
publica, queda condicionada por su naturaleza. El logro de la vertebracion
social se realiza a través de las politicas publicas, que pretenden conformar la
sociedad de una manera determinada.

En su interior una politica publica lleva la voluntad de transformacion
social conforme a una serie de principios determinados que responden a una
configuracion determinada del poder. Por tanto, la planificacion estratégica no
es un instrumento interno de la organizacién, o lo es secundariamente, sino
que debe ser esencialmente una expresion de articulacion social conforme a
un planteamiento ideolégico determinado. Claro es, que estamos hablando de
una planificacion estratégica en el seno de una verdadera politica publica, la
que implicitamente desea transformar la sociedad en un sentido concreto.

El segundo condicionante se refiere de nuevo a la naturaleza de las politicas
publicas, al hecho de que para que sea considerada propiamente como tal debe
hacerse en la fase de formulacion una reflexién sobre los medios necesarios
para ejecutarla (Arenilla, 2001). Aqui encontramos la conexién entre la
planificacion estratégica y la operativa.

Sin una prevision sobre los medios nos encontraremos ante una decisién
que no expresard sino una mera declaracion de intenciones. Este mismo
planteamiento hay que hacerlo en la planificacion estratégica que no tiene en
cuenta los medios necesarios para llevarse a cabo. Claro es que nos podemos
encontrar con un sinfin de situaciones intermedias que pueden ir desde un
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mal entendimiento de los medios disponibles hasta una asignaciéon escasa
o insuficiente de esos medios. Pudiera pensarse que estos casos son raros,
pero baste leer los innumerables planes estratégicos, asi denominados, que
no presentan ningun apartado referido a los recursos humanos, al disefio
organico, a los procedimientos de gestion, a los sistemas de informacién y de
comunicaciéon o a los medios presupuestarios y financieros necesarios para
llevar a cabo lo planificado. Esta carencia no impedira en muchos casos que se
pretenda realizar una evaluacion de la politica publica correspondiente.

Las caracteristicas propias de la Administracion como organizacién
diferenciada de las empresas privadas suponen otro condicionante para la
planificacion estratégica. No s6lo hay que tener en cuenta los medios, sino
que deben combinarse adecuadamente con las funciones administrativas para
que la gestion sea eficaz o simplemente posible. Sobre cada uno de los factores
anteriormente enumerados es necesario preguntarse, entre otros, sobre lo
siguientes aspectos:

* La organizacion u organizaciones que van a ejecutar lo planificado.

¢ Lanecesidad de realizar cambios en el disefio orgdnico de las instituciones
que van a intervenir en la politica planificada.

¢ La conveniencia o necesidad de crear una organizacion ad hoc, del tipo
empresa publica, organismo o ente puablico, fundacion o similar.

¢ La suficiencia de la plantilla de personal existente.
e La formacion del personal requerida para el desarrollo de la politica.

e Lanecesidad de realizar algun tipo de negociacion con los representantes
sindicales.

* Los medios financieros precisos para llevar acabo la politica publica.
¢ La financiacién de la politica publica.
e Los medios de articulacion, en su caso, del presupuesto atendiendo a sus

diversos origenes (distintas Administraciones, sector privado, precio o
tasa...).
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e Qué organizacion va a llevar a cabo la gestion prevista en la
planificacion.

La necesidad de revisar los procedimientos internos de gestion.

e La estructura de produccion de la informacion necesaria para llevar a
cabo la politica publica.

¢ Las tecnologias de la informacion y de la comunicacion requeridas.

Las funciones administrativas hacen referencia a los tipos de actividad
que se pueden detectar en las Administraciones publicas y responden a la
pregunta de qué hacen las Administraciones para cumplir sus objetivos. Asi,
la Administracién regula y controla, dicta normas y hace propuestas de leyes,
inspecciona y sanciona; realiza una serie de actividades de mantenimiento que
hacen posible que los 6rganos de gestion puedan ejecutar las politicas publicas
que tienen encomendadas; ejecuta las politicas publicas correspondientes;
apoya en la decision a los politicos, preferentemente situados en el nivel de
gobierno, pero también es posible que estén en el nivel de los 6rganos de
representacion, por ejemplo, en la tramitacion de proyectos legislativos. Es en
esta funcion donde se sitta la planificacion estratégica desde una perspectiva
administrativa.

No es suficiente conocer los factores y las funciones en cada Administracion,
sino que es precisa su adecuada combinacion en cada fase de una politica
publica para lograr la necesaria capacidad gerencial para llevar a cabo lo
decidido y planificado. Asi, en la planificacion estratégica de una determinada
politica serd necesario estudiar para cada funcién administrativa cada uno
de los medios o factores administrativos. Es cierto que esta metodologia crea
complejidad, pero no es menos cierto que la sociedad debe ser vista como
una densa red de relaciones e intereses con multiples actores interactuando
simultaneamente de forma cooperativa (Ruano, 2004: 11). Tal complejidad
debe corresponderse con la metodologia que se propone con el fin tener
probabilidades de éxito en el cumplimiento de los objetivos previstos en la
planificacion.

5.3. Decision vy planificacion

Se ha situado la planificacion estratégica en la fase de formulacion de una
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politica publica. En esta fase es donde actian al maximo nivel los intereses en
juego afectados por la decision que se pretende llevar a cabo. En ella intervienen
actores de caracter politico, social, econémico y burocratico. En este dltimo
caso, principalmente a través de la intervencion de la alta funcién publica y
de los directivos en la funcién de apoyo a la toma de decisiones. Es preciso
enfatizar el hecho de que el concurso burocratico es de gran importancia en la
fase de formulacién de la politica publica, al ser necesario para garantizar la
viabilidad de la politica que se va a formular.

Para garantizar la viabilidad de la decision no sélo es preciso tener en cuenta
la alta funcién publica, sino que, como se ha sefialado anteriormente, hay que
considerar cada uno de los factores y funciones que intervienen en la politica
que se desea llevar a cabo. De esta manera, la decision conlleva una voluntad
transformadora, conformadora en tltima instancia, de la realidad social sobre
la que se va a actuar, para lo que debe tomar en consideracion el conjunto
de los medios y de las funciones de los niveles de gobierno implicados,
especialmente de sus Administraciones. Ademas, debe tener en cuenta todos
los actores implicados, incluidos los altos funcionarios y directivos que apoyan
en la adopcion de decisiones.

La decision parte de una iniciativa que puede tener diversos origenes. Asi,
puede estar contenida en un programa electoral o de gobierno, puede provenir
de un mandato de un organismo internacional o supranacional, aunque no se
puede descartar que se origine en la voluntad de un alto responsable politico o
de los altos funcionarios de la Administracion correspondiente. Toda iniciativa
concretada en su decision implica una serie de costes de caracter politico,
economico y social. Su dimensién y la voluntad de los responsables politicos
de asumirlos determinardan su adopcion y su alcance. Por eso es frecuente
que se trate de minimizar el impacto de las decisiones acudiendo a algunos
mecanismos. Uno de los mds frecuentes es el mimetismo con las decisiones
de otras organizaciones que hayan puesto en marcha iniciativas similares a
las que se pretenden llevar a cabo. De esta manera, las iniciativas realmente
innovadoras y con voluntad conformadora son pocas. La extension de lo que
en la actualidad se denominan “bancos de buenas practicas” o benchmarking
no es ajena a la voluntad de minimizar el impacto de la innovacién.

La naturaleza innovadora o no de una iniciativa condiciona la planificaciéon
estratégica. Esta corre el peligro de desaparecer en casos de traslacion
mimética de iniciativas desarrolladas con éxito en otras Administraciones.

De la planificacién estratégica a la operativa. Ofreciendo algunos referentes de actuacién 101

INDICE



k`ñlk
 INDICE


102

En estos casos suele entenderse erroneamente que basta aplicar la receta de
una organizacién a otra sin tener en cuenta la contingencia. Segun esta, es
preciso tener en cuenta la realidad del entorno en el que se va a aplicar una
iniciativa publica. Esto significa que es necesario seguir los pasos completos
de la planificacion estratégica, aunque, claro es, pueden acelerarse los tiempos
debido a las referencias seguidas en la organizacién en la que se implant6
inicialmente la decision que se pretende ahora copiar.

En resumen, la traslacion de una buena prictica de una organizacién a otra
exige la reflexion sobre los medios que se vayan a emplear y sobre el entorno
politico, social, econémico y administrativo en el que se va a desarrollar la
iniciativa. Esta no serd original, pero si es innovadora desde el punto de vista
de la organizacién y el entorno en el que se va a aplicar.

Una vez adoptada la decision es preciso formalizarla. La expresion de la
decision en un Estado de Derecho requiere ciertos formalismos con el fin de
que sea conocida por aquellos que se van a ver afectados por ella. Aunque
no es descartable que una decision afecte s6lo a aspectos organizativos o de
gestion y que, en principio, no implique a los ciudadanos, lo cierto es que en
nuestro sistema politico-administrativo existe la obligacion, en general, de
publicar todas aquellas decisiones politicas que tienen una incidencia mediata
o inmediata en los ciudadanos. En estas categorias se incluyen, ademas de las
normas de caricter general, también las que afectan al disefio organico y a la
distribucién de competencias y la concreciéon formal de los instrumentos de
planificacion. Es cierto que nos estamos refiriendo a organizaciones politicas
de determinado volumen.

La formalizacion de la decision nos hablard de su relevancia politica (Dunsire,
1987: 97). Asi, en nuestro sistema politico se requiere que determinadas
cuestiones deban formalizarse con el maximo rango normativo —la distribucién
de competencias entre la Administracion del Estado y las Comunidades
Autoénomas o el desarrollo de los derechos fundamentales y libertades
publicas-; en otros casos, se sigue exigiendo rango formal de ley, pero se
precisa un menor acuerdo parlamentario —leyes de presupuestos, Estatuto de
la Funcion publica, leyes de procedimiento, y casi toda la regulacion sectorial-;
otras decisiones recaen el ambito del gobierno —disefio organico, determinados
nombramientos relevantes, desarrollo normativo, distribucién interna de
competencias-; y en otras ocasiones, las mds numerosas, las decisiones
revisten un rango menor -normas de ejecucion, de organizaciéon menor y de
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funcionamiento de los servicios-.

Por el mecanismo anterior se produce una jerarquizacion de la decisiéon
politica que es posible percibirla a través de su formalizaciéon en la norma
correspondiente. De esta manera, se genera una correspondencia entre rango
normativo y relevancia politica donde la segunda condiciona el primero. La
doble jerarquia, la politica y la normativa, responde a la importancia que el
sistema politico otorga al alcance de una determinada decision, lo que lleva
a establecer, incluso constitucionalmente, los érganos que deben adoptar las
decisiones politico-administrativas que tienen un efecto directo o indirecto
sobre la sociedad.

De lo anterior no debe deducirse que el Parlamento o el maximo érgano de
representacion ciudadana de una institucion es el que necesariamente adopta
las decisiones de cardcter conformador, fundamento de una politica publica
en su sentido estricto. La conformacién del sistema politico puede determinar,
como en el caso espafol, que la iniciativa mayoritaria de las politicas recaiga
en el Gobierno y que este, debido al juego de la mayoria parlamentaria que lo
sustenta, dé traslado al Parlamento para que las formalice.

Todo ello no implica que en el proceso parlamentario no puedan introducirse
modificaciones; antes bien, en dicho proceso se reabrirdn las presiones de
los intereses que entraron en juego en la tramitacion de una politica en el
Gobierno y tampoco puede descartarse que aparezcan nuevos intereses. En
cualquier caso, en los sistemas parlamentarios como el espafiol, el peso de
la iniciativa parlamentaria recae mayoritariamente en el Gobierno, que, en
ultima instancia, tendrad que dar el visto bueno a las enmiendas parlamentarias
antes de su aprobacion, bien en solitario, si es posible, bien de acuerdo con los
grupos politicos que le apoyen.

En definitiva, es en los gobiernos donde se formulan casi totalmente las politicas
publicas y son ellos los que mayoritariamente formalizan las iniciativas,
correspondiendo un papel menor en esta cuestion a los parlamentos y 6rganos
de representacion similares.

La planificacion estratégica, desde esta perspectiva, se formaliza en el
Gobierno y, salvo que se quiera dar cuenta de ella al Parlamento en una
comparecencia especifica, el 6érgano de representacion no intervendrd salvo
en la aprobacion de la consignacion presupuestaria y, en su caso, de personal,
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que la planificacion conlleve. Esta intervencion se producird, normalmente, en
la aprobacién de los presupuestos generales que le presente el Gobierno cada
ano.

Por lo que respecta a la planificacién operativa, esta recae claramente en
el campo del Gobierno y de la Administracion, salvo en lo ya mencionado
respecto de la consignacion presupuestaria para la planificacion estratégica. El
paso de lo estratégico a lo operativo en el aspecto de la formalizacion puede
presentar interés si no se tuvieron en cuenta debidamente los medios a emplear
en la fase de ejecucion de lo planificado. Si esto sucede, lo mas probable es que
se trate de enmendar los errores de previsiéon mediante el dictado de normas
de desarrollo que traten de adaptar lo inicialmente decidido a la realidad de las
cosas. En este caso, lo actores que intervienen en la formalizacion pueden ser
distintos de los que lo hicieron en la planificacion estratégica. Es posible que
el desajuste entre lo decidido inicialmente y lo finalmente planificado desde
un punto operativo y, mds aun, ejecutado, pueda encajarse en el denominado
déficit de ejecucion, aunque en un gran numero de casos nos encontraremos
ante el objetivo de tratar de hacer viable una decisiéon que no contemplé una
adecuada combinaciéon de medios y funciones administrativas.

5.4. Planificacion y gestion multinivel

Apenas existe una politica publica merecedora de tal nombre que no precise
del concurso de mas de un nivel de gobierno para que pueda llevarse a cabo.
Esta afirmacion va mas alla del reparto formal de competencias entre los
diversos niveles de gobierno. El enfoque dominante para explicar el reparto
de poder desde el punto de vista territorial ha sido el legal-formal, basado en
la distribucién de competencias atendiendo a la naturaleza de éstas. Asi se
puede hablar de competencias compartidas, concurrentes y exclusivas. Pues
bien, desde la perspectiva de la relacion entre los diversos niveles de gobierno
y de Administracién sobre una politica publica, no existen, en puridad,
competencias exclusivas.

Aunque fuera posible determinarlas mediante un deslinde muy preciso, nos
encontrariamos con que las politicas publicas requieren de la actuacién de mas
de un nivel de gobierno para alcanzar los objetivos previstos. Podria hablarse,
siguiendo el enfoque formal, de la existencia de competencias exclusivas dentro
de cada Administracion, pero que requieren de la interaccion y colaboracion
con otras Administraciones para llevar a acabo una politica publica.
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Una manera evolucionada de percibir la realidad administrativa es contemplar
la interaccién entre los diversos niveles de gobierno y de Administracion
con el fin de sacar adelante una politica publica. Esta es la perspectiva
intergubernamental, en la que los distintos actores gubernamentales implicados
en una politica publica se esfuerzan en conseguir los objetivos previstos
(Agranoff y McGuire, 1998). Este planteamiento es perfectamente valido para
la planificacién estratégica que, si realmente es tal, implica necesariamente
la actuacion de diversos niveles de gobierno y de Administracion en sistemas
politico-administrativos complejos.

Si se acepta el planteamiento anterior, en cada politica publica se encuentran
actuando diversos actores gubernamentales con un papel variable en cada
una de sus fases, pero teniendo todos ellos un objetivo final coincidente. O,
al menos, esto es lo que deberia ser. Pueden suceder diversas alteraciones del
deber ser expuesto.

La primera y mas importante hace referencia a que los actores gubernamentales
no hayan participado, en la medida que a cada uno corresponda, en la
formulacién de la politica publica. Si se ha sefialado repetidamente la necesidad
de tener en cuenta los medios administrativos en la fase de formulacién, se
entiende que sea preciso que los gobiernos y Administraciones implicados
participen en la primera fase de la politica publica. En primer lugar, porque
conocen de primera mano los medios disponibles y necesarios y, segundo,
porque si no son llamados a participar es muy poco probable que se sientan
responsables de la marcha de la politica publica y de sus resultados. Son, por
tanto, dos razones, una para asegurar la viabilidad de la politica publica, y
otra para asegurar la corresponsabilidad de los actores gubernamentales y
administrativos implicados.

Asi, el resultado de una politica publica debe verse como un sumatorio donde
cada actor gubernamental o administrativo aporta un sumando y el resultado
serd tanto mayor cuanto mds aporte cada uno de los actores, aunque también
puede resultar un producto en el que la aportacion de cada uno de los actores se
multiplica por la aportacion de los otros, consiguiendo asi un producto mayor.
En este caso, si la aportacion de uno de los actores es 0, no existe resultado,
aunque los demds actores implicados pongan el mdximo de su parte.

No es infrecuente que el funcionamiento de las politicas publicas se asemeje
més al producto 0 que al sumatorio (Rose, 1989). En este caso, la no
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aportacion de uno de los actores podria ser compensada por los demas. Si
tomamos como ejemplo una politica social como la recientemente formalizada
en la llamada ley de la dependencia, veremos que para que se consigan los
efectos que pretende conseguir es necesaria la concurrencia de los actores
gubernamentales y administrativos siguientes: Gobierno de la Nacion y
Administracion General del Estado, Gobierno de las comunidades auténomas
y sus respectivas Administraciones publicas, Gobiernos y Administraciones
locales.

En este ultimo caso, dependiendo de la poblaciéon concreta en la que resida
el ciudadano afectado por la ley, intervendrdn los niveles de Gobierno y
Administracion de las provincias, municipios, consejos insulares de las Islas
Baleares y cabildos de las Islas Canarias. No es descartable la intervencion de
las comarcas y de algunas mancomunidades que tengan como fin la prestacion
de servicios relacionados con las politicas publicas derivadas de la ley. Para
que un ciudadano reciba la prestacion o el servicio previsto en la ley es
necesaria la participacion activa de cada uno de los niveles de gobierno y de
Administracion a los que se encuentra sometido, en los términos que se han
mencionado.

El ejemplo de la ley de la dependencia sirve también para introducir a los
grupos sociales, empresas e individuos afectados o interesados en alguna
de las finalidades que busca la ley. Si la perspectiva intergubernamental
introduce una gran complejidad respecto de la vision formalista basada en el
reparto competencial, la consideracion de los actores sociales, individuales y
econémicos convierten una politica publica en una intrincada red de relaciones
articulada sobre la base de intereses comunes. Esta forma de contemplar una
politica da lugar a la gestion multinivel.

La perspectiva de la gestion multinivel resulta de gran interés a la hora de
planificar ya que detecta los actores intervinientes en una politica publica
y permite establecer el papel de cada uno de ellos. Este enfoque parte del
supuesto real de que ninguno de los participantes dispone por si mismo de
capacidad suficiente para resolver conflictos y que la coordinacién entre
niveles queda supeditada al intercambio de informacién o de otros recursos
y a la puesta en marcha de procesos de negociacién y cooperaciéon (Crespo,
2004: 31 y ss). Es decir, todos ellos tienen que ganar con la politica que se
desea implantar; el “pago” por cooperar en el resultado es variable segun el
actor de que se trate. Conviene retener este aspecto, el de que es necesario
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percibir una ganancia para participar en un proceso que normalmente exige
esfuerzo y cambios en la posiciéon de cada uno.

El enfoque multinivel se caracteriza (Crespo, 2004: 27 y ss.) por la
contemplacién de nuevos espacios y sistemas de negociacion formados
por actores sociales y del mercado superando el dmbito propiamente
gubernamental. Supone, en realidad, la distribucion del poder en actores
no institucionales y, consecuentemente, la pérdida de peso en las politicas
publicas de los gobiernos territoriales. A este complejo proceso de produccién
de las politicas publicas se denomina gobernanza, que trata de optimizar
los resultados del sistema politico social y econémico bajo una direccién
parcialmente cooperativa de los gobiernos. Se pone asi el énfasis mas en las
redes sociales que en la estructura formal tradicional que establece conexiones
entre los distintos actores gubernamentales.

Esta vision nos ha traido a primer plano la legitimidad de resultados y una forma
mads compleja de entender el gobierno, con una serie de actores en interrelacion
que comparten la soberania con las instituciones gubernamentales.

Ahora bien, también se puede mantener que la forma de gobernar la sociedad
ha experimentado un cambio necesario para mantener la legitimidad de la
accion politica y la propia estructura de poder. Asi, el pretendido reparto de
la soberania con nuevos actores no seria tan relevante, ya que los gobiernos
seguirian manteniendo en gran parte la iniciativa y el control de los medios y,
en cualquier caso, la formalizacién de las decisiones. Por tanto, complejidad,
si, pero como una forma de lograr los fines propios del gobierno: la aceptacion
de su accidn y la vertebracion social, manteniendo los elementos esenciales de
la conformacién social.

5.5. Para qué planificar estratégicamente

Es muy frecuente responder de una manera “académica” a la pregunta del
titulo de este apartado. Se suele contestar con una relacion de ventajas por
todos aceptadas y que van desde la necesidad de ofrecer un escenario de
seguridad a una organizacion a largo plazo, hasta resaltar sus ventajas desde
el punto de la eficiencia. Sin embargo, se propone una nueva forma de enfocar
la cuestion, ya que esas respuestas responden mas al “por qué” que al “para
qué” hay que planificar estratégicamente. Se trata de encontrar la finalidad de
la planificacion operativa y, por extension, la de la accion publica. El por qué
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nos remite a cuestiones de indole operativa relacionadas con la eficacia y la
eficiencia, a los aspectos mas racionales de la actividad administrativa.

No es facil encontrar un consenso sobre la finalidad de la Administracion
publica. Esto sucede porque cada actor implicado en una politica publica
busca una finalidad concreta, unos referentes de actuacion que normalmente
no son coincidentes, al menos en su totalidad. Asi, volviendo a la ley de la
dependencia, es posible que para unos la finalidad de dicha ley sea acabar
con las desigualdades entre las personas que poseen medios y las que no los
tienen; fomentar la creacion de riqueza y de puestos de trabajo mediante
el fortalecimiento de un tipo de actividad econdmica; publicar una norma
técnicamente correcta; recibir fondos econdémicos; mejorar la posiciéon
individual o grupal en las decisiones que afectan a una buena parte de la
sociedad; fortalecer la posicién politica; cumplir una promesa electoral;
captar mds votos de los electores; desgastar al gobierno que la propone;
debilitar los poderes territoriales mediante la recuperacion de la iniciativa
de la Administracién General del Estado en una politica de gran incidencia
social...

Casi todas esas finalidades son legitimas vy, junto con otras, las encontramos
presentes en los actores intervinientes en la formulacion, implementacién y
ejecucion de la politica. Cada una de esas finalidades o referentes de actuacion
llevan aparejados una serie de indicadores de cumplimiento, que son los que
van a determinar el éxito o fracaso de dicha politica. Por ello, es perfectamente
posible considerar que la ley de dependencia puede ser un éxito tanto si logra
un desarrollo normativo lo mas perfecto posible técnicamente, como si logra
erradicar las desigualdades sociales de una manera efectiva, o si crea empleo o
ayuda a ganar las elecciones.

La planificacion estratégica implica el establecimiento de una serie de
finalidades que se concretan en los referentes de actuaciéon que nos muestran
su cumplimiento. Estos referentes y sus indicadores correspondientes nos van
a dar cuenta del verdadero alcance de la planificacion y de la politica publica:
nos hablan “desde donde” se planifica y qué resultados realmente se espera
conseguir.

Pues bien, los ciudadanos manifiestan en diversos estudios que las decisiones

publicas no se adoptan generalmente desde sus referentes de actuacién ni
buscan la verdadera satisfaccion de sus intereses. Se podria alegar que la
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introduccion de técnicas de evaluacion de las politicas publicas puede suponer
una solucion para este problema. Sin embargo, lo que constata la evaluacion
es si los resultados se ajustan a lo planificado o decidido, a los objetivos que
se persiguen de acuerdo con una serie de referentes concretados en unos
indicadores. Los referentes suelen ser los establecidos por los participantes en
las fases de las politicas publicas, muy especialmente los politicos y los altos
funcionarios.

De esta manera, es posible mejorar la eficacia y la eficiencia en la consecucién
de los objetivos previstos en una politica o actuacién publica a la vez que se
produce un distanciamiento de los ciudadanos respecto de las instituciones y
de sus integrantes. Esto puede suceder no porque los ciudadanos no estén de
acuerdo con las actuaciones publicas, sino porque no comparten los referentes
de actuacion o de cumplimiento. Los ciudadanos sienten que esas actuaciones
se realizan “desde” una posiciéon que no es la suya.

Este aspecto es determinante en la planificacion estratégica y en la formulacion
en general de una politica publica y condicionard enormemente la planificacion
operativa y la propia ejecucion. Estas se encaminaran a satisfacer los objetivos
acordados con arreglo a los indicadores establecidos. De esta manera, un
mismo objetivo con indicadores y referentes de actuacion diferentes darad
resultados distintos. Esto permite explicar que pueda existir a la vez la
satisfaccion de los formuladores de una politica publica y el descontento de los
ciudadanos, circunstancia que sustenta la congruencia de que los ciudadanos
declaren su deseo por un tipo de actuacién y que tras su ejecucion puedan
mostrar su descontento con ella, ya que ésta puede encaminarse a satisfacer
referentes de actuacion distintos.

El concepto de “éxito” de una actuacién publica depende del referente de
consecucion que se elija y éste, con frecuencia, no suele coincidir entre los
politicos y los demas actores que intervienen en la formulacion y ejecucion de
las politicas y los ciudadanos; o al menos es lo que declaran invariablemente.

Es posible alegar que los ciudadanos se mueven en la situaciéon anterior
por percepciones o sensaciones frente a la objetividad de los hechos de las
actuaciones y de sus evaluaciones publicas. Sin embargo, tanto los hechos
como las evaluaciones se producen desde una realidad y unos referentes
de actuacion que no tienen por qué coincidir con los de los ciudadanos. Es
posible que se dé una coincidencia de objetivos, pero no de como lograrlos.
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En el caso de la planificacion estratégica y de la operativa, el establecimiento
de objetivos y de indicadores, condicionardn los medios que se vayan a utilizar
y los actores institucionales y de todo tipo que intervendran, en especial en las
fases de implementacion y ejecucion. Es de esta manera como la planificacion
estratégica construye una realidad, o mejor, traslada una realidad ideologica
que trata de conformar o de ordenar de una manera determinada y de
convertirla en una realidad “real” para la sociedad y sus ciudadanos.

Ahora ya se estd en condiciones de responder a la pregunta de “para qué
se planifica estratégicamente”. Se planifica, o se debe hacer, para incorporar
los referentes de actuaciéon de los ciudadanos y satisfacer sus necesidades y
expectativas. Se puede argumentar que basar la adecuacion entre lo decidido
y las aspiraciones de los ciudadanos en la satisfaccion presenta una serie de
carencias importantes. Sin duda es cierto, ya que el mundo de las percepciones
y de las sensaciones, de los sentimientos en general, es volatil, cambiante y se
encuentra interferido por numerosas variables. Hasta se puede argumentar
que es facilmente manipulable.

La critica anterior, que se acepta, se basa en dos tipos de argumentos: uno, que
contrapone la racionalidad u objetividad de los hechos con la irracionalidad
o subjetividad de los sentimientos y percepciones; y otro, que las decisiones
publicas se basan en criterios de caricter racional o analitico frente a las
manifestaciones poco contrastadas de los ciudadanos. Pues bien, los hechos
son tales porque los percibimos de una manera determinada y es perfectamente
posible y frecuente que un mismo hecho dé lugar a interpretaciones distintas, a
realidades diferentes basadas en los valores, creencias, necesidades, intereses,
etc., que cada ciudadano tenga. Asi, lo que se considera objetivo por la
mayoria es una representacion de la realidad aceptada generalizadamente.

Tratar de entender la realidad administrativa, y mds la decisional, desde un
proceso de eleccion racional constituye un acto de voluntad. Las decisiones en
la Administracion publica, en general, responden mds a un enfoque cibernético
que analitico (Meunier, 1993: 77 y ss.). En la decision no suelen considerarse
todas las variables, ni se analizan todas las existentes. Esto puede explicar
por qué en el sector publico la planificacion estratégica y todo el trabajo
analitico previo sea considerado habitualmente como una informacién que
puede tenerse o no en cuenta. Esta informacion alimenta el proceso decisional
sin llegar a condicionarlo por si misma, ya que los criterios que se siguen
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mayoritariamente en la decision politica y administrativa tienen que ver con
las decisiones previas, la experiencia de la organizacién, los precedentes, los
intereses politicos en juego, etc. Por eso se elimina un gran numero de variables
y de informacion y por eso la planificacién queda como un referente sobre el
que reflexionar, mds que como condicionante de las politicas a seguir. Por
tanto, desde esta perspectiva tampoco es posible contraponer la racionalidad
de los politicos con las percepciones, con los sentimientos de los ciudadanos,
ya que tal racionalidad no existe, al menos, en un sentido estricto y menos
generalizado.

En fin, no es ficil caracterizar la politica desde sus aspectos racionales, como
no suelen serlo la militancia en los partidos, ni el voto a una candidatura
politica (Rose, 1989). Pueden llegar a minusvalorarse las percepciones de los
ciudadanos frente a la pretendida objetividad de los hechos y de las actuaciones
publicas, cuando realmente lo que alimenta la politica son los sentimientos,
cuando no las pasiones.

Se reivindica, en conclusion, el valor de la percepcion ciudadana como
realidad en la que basar, al menos parcialmente, la actuacion y las decisiones
publicas, como base para la planificaciéon estratégica. Al menos tiene el
mismo valor, si no mas, que los fundamentos habituales de las decisiones
politicas. Con esto se es consciente de no ser demasiado original. Al fin y al
cabo, la gobernacién actual se dirige en gran parte por las encuestas, aunque
consideren exclusivamente el valor declarado de los ciudadanos. Esto sucede
también con las evaluaciones de la calidad de los servicios publicos que se
basan en esas mismas percepciones.

No es el lugar de reflexionar sobre los riesgos de basar las decisiones, la
planificacion y la actuacion publicas exclusivamente en las percepciones. Baste
ahora remitirse a otro lugar donde se ha tratado extensamente este aspecto
(Arenilla, 2003) y sefialar que la percepcion de los ciudadanos es un elemento
que nos indicard el éxito de la actividad publica. Los otros elementos son la
eficacia en la prestacion de los servicios, que es una condicion necesaria, y
el comportamiento de los altos responsables de la gestion publica, politicos
y altos funcionarios, como factor suficiente que explica la adhesion de los
ciudadanos a sus instituciones y a sus integrantes.
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PONENCIA
PROGRAMACION Y

EVALUACION EN SERVICIOS SOCIALES 6

D?® Maria José Aguilar Idanez
Catedrdtica de Trabajo Social y Servicios Sociales de la Universidad de
Castilla-La Mancha. Experta en planificacion, gestion vy evaluacion de

programas sociales

6. Programacion y evaluacion en servicios sociales

Muchas gracias por la invitaciéon para participar en estas jornadas, tan
interesantes como necesarias en el momento actual del desarrollo de los
servicios sociales en nuestro pais.

El tema que me han encargado presentar los organizadores, ademas de
coincidir con el titulo de las jornadas, es tan amplio que, en el tiempo de una
hora, necesariamente serd mucho mas lo que no diga que lo que realmente
diga del asunto’. No obstante, a la vista de las conferencias que me han
precedido y considerando la peticion especifica que me hicieron desde la
Consejeria, trataré de presentar una aproximacién metodoldgica y técnica en
lo que a cuestiones pendientes y estado del arte se refiere.

Ordenaré mi exposicion teniendo en cuenta previamente las particularidades de
la planificacion y evaluacion en materia de servicios sociales que caracterizan
a la situacion espafiola, y después, pasaré a presentar algunas cuestiones
generales y otras especificas que, a modo de “asignaturas pendientes”
deberiamos intentar “aprobar” cuanto antes, si no queremos quedarnos
descolgados de las principales innovaciones metodoldgicas y técnicas que a
escala internacional se estin produciendo en este campo.

6.1. Algunas peculiaridades ‘autoctonas’ de la planificacion en el campo de
los servicios sociales

7. Este capitulo es, parcialmente, una versién corregida de las diapositivas y la
transcripcion de la intervencion, en la que se ha intentado, en lo posible, mantener el
lenguaje verbal empleado en la presentacién oral aunque eliminando algunos ejemplos
y anécdotas utilizados en la misma y que, fuera de contexto, no ayudarian a una mejor
comprension del texto (Nota de la Autora).
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No quiere decir que otros paises no tengan estos problemas, pero yo creo que
estas son peculiaridades negativas que caracterizan a la planificacion en el
campo de los servicios sociales de nuestro pais y que debemos tomar en cuenta
para solucionar problemas tecnoldgicos que padecemos en este ambito.

Desarrollo tardio frente a otras ramas del bienestar: En servicios sociales
se han incorporado o desarrollado mas tardiamente los instrumentos de
planificacion entendida como proceso global. En educacion o en sanidad, se
lleva hablando y haciendo planificacion, mejor o peor, con unos instrumentos
o con otros desde hace mucho mds tiempo. Pero ademds, en el campo de los
servicios sociales se lleva hablando de planificacion tanto como enunciado
de principio, con las diferentes leyes de servicios sociales, programas y
propuestas politicas, como desde el punto de vista de los técnicos, gestores y
profesionales, practicamente desde sus inicios y, sin embargo, yo creo que eso
se ha mantenido mds en un nivel retérico que practico.

Mas retorica que practica (o el imperio de lo ‘politicamente correcto’): Si
algo tenemos los espafioles es que hasta el mds ignorante sabe lo que es o
no politicamente correcto. Yo no he escuchado a nadie, ni politico, ni gestor
de alto nivel, ni técnico que diga estar en contra de la planificaciéon o de la
evaluacion, pero si se compara lo que dice con lo que se hace, hay un alto
consenso en el discurso y una baja intensidad en las practicas: nadie osa hablar
en contra de la planificacion ni la evaluacion, pero luego se hace realmente
poco, y lo que se hace no siempre es riguroso o todo lo cientifico que debiera
ser.

Desconexion entre elementos de un proceso que solo puede ser inter-retro-
activo: También hay una desconexion entre elementos de un proceso que por
su propia naturaleza, no es que deba ser, sino que s6lo puede ser un proceso
encabalgado e inter-retro-activo entre distintos elementos. Nosotros solemos
llamar proceso a la implementacién de una serie de componentes de ese
proceso, pero de manera mas o menos inconexa y a veces con lagunas.

Algunas confusiones conceptuales y metodologicas: Se ha avanzado bastante
desde la primera etapa del desarrollo de los servicios sociales, pero todavia
arrastramos algunas confusiones conceptuales y metodoldgicas que a veces,
y aunque esto no sea muy relevante, pueden inducir a errores porque suelen
tener efecto de “bola de nieve”. Y, lo que es peor, nos hace perder mucho
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tiempo en discusiones banales o que se podrian evitar si no hubiera esa
confusion conceptual y metodoldgica.

Importacion a-critica de ‘modas’ cientifico-técnicas para disimular nuestro
inexplicable complejo de inferioridad: Una parte (no toda) de esa confusion
viene por otro de nuestros rasgos y es que tenemos una tendencia a la
importaciéon a-critica de modas, enfoques o planteamientos, de tipo socio-
técnico que muchas veces adoptamos para disimular ese complejo de
inferioridad que siempre nos ha caracterizado y que yo creo inexplicable pero
que seguimos manteniendo. Siempre los espafioles nos vemos con complejo
de inferioridad frente a otros: los del sur ante los del norte, dentro de Espaiia,
las regiones periféricas respecto a las centrales... Yo creo que la tendencia
se va a corregir pero sigue habiendo un cierto “papanatismo cultural” fruto
de este imperialismo cientifico-intelectivo y esta globalizacion imaginada en
lo cultural en que vivimos. En cualquier caso es muy bueno estar abierto y
conocer lo que se hace fuera pero siempre hay que incorporar lo bueno y
desechar lo malo de lo que han hecho otros. Quizas, entonces, la ventaja de
llegar con retraso a ciertos procesos es que nos coloca en condiciones para no
repetir los errores, y asi tratar de evitar lo que otros han hecho mal.

Desacompasamiento entre los avances cientifico-técnicos, las propuestas
politicas, las implementaciones profesionales y los procesos sociales:
Desacompasamiento, que segin momentos es mas 0 menos intenso, entre lo
que son los avances cientificos técnicos por un lado, en materia de planificaciéon
y evaluacion en servicios sociales, lo que son las propuestas politicas, que
ademads en el caso de Espafia pueden coexistir distintas en el mismo momento,
con lo que son las implementaciones profesionales y los procesos sociales. Yo
me acuerdo cuando quise hacer mi tesis doctoral en Espafia: me proponia
desarrollar un estudio de sistema de indicadores para evaluar procesos de
participacion ciudadana en servicios sociales, entre varias comunidades
auténomas. Terminé haciéndolo en salud, porque era donde habia dinero
para investigar y en donde en cuanto hablaba de este tema todo el mundo
lo entendia. En servicios sociales perdi mucho tiempo, y eso que conecté con
gestores de muy alto nivel de distintas comunidades, pero cada uno queria lo
suyo y nadie entendia la importancia del asunto. Lo menciono como ejemplo de
que, ahora, estamos viendo como necesario algo para lo que ya habia suficiente
conocimiento cientifico y técnico hace veinte afios, y en lo que otras ramas del
bienestar llevaban adelanto en nuestro pais.
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Ausencia de evaluacién o retroalimentacion fundada en la evidencia: En la
realidad, si somos honestos, hay que reconocer una ausencia, o una quasi
ausencia de evaluacion y de retroalimentacion apoyada en la evidencia.
Mucho se habla de evaluacion, a todo el mundo le parece muy bien, pero se
hace poco, y si uno analiza lo poco que se hace, la mayor parte de las cosas
a las que se llama evaluacion realmente no son verdaderas evaluaciones: a
veces son estudios para mejorar una imagen corporativa o para conseguir mads
dinero, mas poder, mis presupuesto, 0 para mantener una estructura, para
fortalecer una organizacion, etc.

6.2. Proceso global de intervencion planificada

Lo que tenemos que llevar a cabo y poner en practica es un proceso global de
intervencion planificada. Este proceso se caracteriza por su circularidad, lo
que es importante tener cuenta a lo largo de todo el texto, ya que por razones
de maquetacion y formato yo solo podré poner en columnas los componentes
de dicho proceso.

Es necesario hacer un estudio-investigacion para conocer la realidad o la
situacion sobre la que se quiere intervenir, pero ello no es suficiente: es preciso
comprender en profundidad esa situacion si queremos ser eficaces para cambiar
algo de ella. No basta conocer, es necesario comprender. Alguien puede saber
lo que a mi me pasa si yo se lo cuento, pero si no me comprende, si no se pone
en mi zapato, si no es capaz de entenderme desde donde yo estoy, dificilmente
pueda contribuir a ayudarme... Y esta es la funcién del diagnéstico.

Sobre la base de ese diagndstico, cuya finalidad ultima es iluminarnos y darnos
pistas para saber qué tipo de estrategia hay que llevar a cabo o no, qué tipo de
medidas se deben aplicar 0 no y como, hay que programar. Planificar es una
accion global de elaborar planes, programas y proyectos, pero programar, en
el lenguaje técnico, consiste en utilizar una serie de procedimientos técnicos
(no todos igualmente ttiles en servicios sociales) que nos permitiran introducir
organizacién y racionalidad en la accién, de cara a lograr determinados
resultados, teniendo en cuenta que los medios y recursos para lograr esos
resultados son limitados, y la mayor parte de las veces escasos. Es decir, la
necesidad de programar viene dada porque queremos lograr algo con unos
medios limitados, y generalmente escasos. Entonces estamos obligados a que
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lo que hagamos tenga la mayor organizacion y racionalidad posible: si los
medios no fuesen limitados podriamos funcionar por ensayo y error.

Programar no es si no prever, ponerse de acuerdo y decidir qué vamos hacer
después. Y eso es, precisamente, ejecutar e implementar que, aunque no
son exactamente lo mismo, ambas cuestiones se incluirian en este mismo
momento metodoldgico: poner en practica el proyecto, los servicios que se
hayan programado.

Y ademds hay que evaluar. Evaluar consiste en emitir un juicio de valor para
tomar decisiones sobre lo anterior, para saber si lo que estamos haciendo, lo
estamos haciendo bien o no, si hay que modificarlo, si hay que re-programarlo,
si hay que inventarse otra cosa, si hay que revisar el diagnéstico, etc.

Desde el punto de vista de los trabajadores de los servicios sociales y atendiendo
a una sugerencia que ayer se nos recordd: creo que es necesario también (y es
algo diferente de la evaluacion) hacer una sistematizacion de la practica. Esta
es la tnica forma de que las buenas practicas puedan ser transferidas a otros
contextos y a otros profesionales.

Estos son grandes componentes o momentos metodologicos de ese proceso
global de intervencion planificada. Cada de uno de estos momentos comporta
la realizacion de una serie de grandes acciones-clave, que no podemos eludir,
que son fundamentales, y que si se nos olvidan o no las hacemos mas o menos
bien, nos van a condenar a una intervencion ineficaz e irracional. Y tenemos
algunas “lagunas” metodoldgicos en nuestra accion.
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TaBLA N° 1. ACCIONES-CLAVE DEL PROCESO DE INTERVENCION PLANIFICADA

Acciones-clave que implica el estudio-investigacion

(orientado al conocimiento de la realidad o situacién de intervencion)
Exploracién de la situacién-problema o de la situacién de cambio
Recogida de datos e informacion
Anélisis e interpretacion de datos

Acciones-clave que implica el diagnéstico social
(debe ser siempre comprensivo, prospectivo y evaluativo)
Identificacion de necesidades, problemas, centros de interés y oportunidades de
mejora
Identificacion de factores determinantes, condicionantes y de riesgo
Prondstico de situacion
Anélisis de recursos y potencialidades
Exploracién de alternativas de intervencion
Establecimiento de prioridades
Seleccion de estrategias de accion
Anélisis de contingencias

Acciones-clave que implica la programacion
(prevision estratégica de lo que se va a realizar)
Elaboracién y disefio de programas y proyectos

Acciones-clave que implica la ejecucion

(puesta en préctica de los programas y proyectos)
Organizacién e implementacién de actividades y proyectos
Administracién y gestién de las intervenciones

Acciones-clave que implica la evaluacién

(siempre debe ser un proceso de didlogo, comprension y mejora)
Seguimiento
Evaluacién sistematica de programas y servicios
Supervision

Acciones-clave que implica la sistematizacion de la practica
(transferencia cientifico-técnica)

Reconstruccién de la practica

Anélisis

Interpretacion

Conceptualizacion

Generalizacién

Conclusiones y propuestas

Fuente: Aguilar, 2007
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TaBLA N° 2. VISION DE CONJUNTO DE LOS METODOS Y TECNICAS DE INTERVENCION SOCIAL, SEGUN LOS

MOMENTOS Y ACCIONES CLAVE DEL PROCESO

MOMENTO DE

(conocimiento
de la realidad
o situacion de
intervencion)

TAREAS-CLAVE QUE METODOS, TECNICAS Y
LA;SETI.IgJDCIEiRA IMPLICA REALIZAR PROCEDIMIENTOS OPERATIVOS
Estudio- Exploracion de la situacién- | ¢ Deteccién, obtencién, consulta y recopilacion
investigacion problema documental

¢ Consulta de mapas

¢ Contacto global mediante observacion
etnografica

e Entrevistas in situ: informales y
semiestructuradas

® Reuniones de grupos

e Consulta a informantes-clave

Recogida de datos e
informacion

Técnicas polivalentes (aplicables en los niveles
individual, familiar, grupal, institucional y
comunitario):

¢ Observacion sistematica

e Entrevistas estructuradas

e Entrevistas en profundidad

e Grupos focales

e Grupos de discusion

e Andlisis de documentos

® Encuesta

e Estudio de casos

e Historias de vida y otras técnicas biograficas
e Técnica Delphi

e Técnica de Grupos Nominales

e Grupos de Creacion Participativa
e Foros comunitarios

e Escalas de actitudes y opiniones
e Sociometria y estudio de redes

e Semantica diferencial

® Tests

Técnicas aplicables sélo en los niveles individual
y familiar:

e Entrevista familiar

¢ Genograma familiar

e Ecomapa familiar

e Linea de vida

e Ciclo familiar de Duvall

e Biopatografia

e Circulo familiar de Thrower
e Apgar familiar de Smilkstein
e Ficha social

e Historia social

Andlisis e interpretacion de
datos

¢ Andlisis de contenido

¢ Andlisis estadistico

e Andlisis de redes

e Andlisis ecoldgico-sistémico
e Inferencia

e Dictamen profesional

¢ Informe social
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INDICE

Diagnéstico

(comprensivo,
prospectivo y
evaluativo)

Identificacion de
necesidades, problemas,
centros de interés y
oportunidades de mejora

¢ Matriz de necesidades y satisfactores

¢ Andlisis interseccional de necesidades-
demandas-servicios

e Arbol de problemas

Identificacion de factores
causales, condicionantes y
de riesgo

e Estudios epidemioldgicos

e Investigaciones sistémicas

¢ Prospecciones (a través de mapas y estudios
de estilos sociales de vida)

e Factores de riesgo familiar de Imperatori

¢ Matriz de analisis de riesgos

Pronéstico de situacion

e Extrapolacién y proyeccion

e Prevision (proyeccion corregida)

¢ Andlisis comparativos (entre unidades
administrativas de un mismo servicio y entre
servicios semejantes de distintas entidades)

e Exploracion de escenarios futuros

* Matriz de anlisis de riesgos

Andlisis de recursos

* Visitas exploratorias

e Guias de recursos

e Entrevistas institucionales

e Encuestas comunitarias

e Foros comunitarios

e Técnica de Grupos Nominales

¢ Grupos de Creacion Participativa
* Registro Abierto

Exploracion de alternativas

e PRECEDE (Predisposing, Reinforcing and
Enabling Causes in Educational Diagnosis and
Evaluation)

* Marketing social

e Revisién bibliogréfica

e Técnicas de creatividad:

e Grupales:
- Delphi
- Grupos Nominales
- Grupos de Creacién Participativa
- Brainwriting
¢ De asociacién de ideas:
- Brainstorming
- Sinéctica
- Pensamiento lateral

¢ Disenos probatorios (estudios randomizados,
estudios de caso-control, estudios ecoldgicos,
opinién de expertos)

Establecimiento de
prioridades

A nivel micro-social:
e Preguntas-criterio (gravedad, rentabilidad
futura, factibilidad e interés del usuario)

A nivel macro-social:

o Parrilla de andlisis

* Método Hanlon

o Método DARE (Decisional Alternative Rational
Evaluation)

* Método de la Ponderacion de Criterios

* Método Simplex

¢ Escala de Medida Lineal

e Comparacion por Pares

¢ Ponderacion (Rank Weight Technique)

® Asignacién directa

o Clasificacién por orden de importancia
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Seleccién de estrategias de

accion

e Matriz DAFO

¢ Regla SODA-MECA

e Esquema PAM-CET

e Anilisis de Importancia-Competencia-Poder
o Arbol de Problemas-Causas-Soluciones

* PRECEDE

* Marketing social

Analisis de contingencias

e Andlisis de actores sociales

e Andlisis de la interaccion objetivos/relaciones

* Matriz de andlisis de riesgos

e Plan de contingencias (medidas preventivas,
cautelares y reactivas)

Programacion

(de la actuacion a

desarrollar)

Diseiio de proyectos

¢ Matriz del marco légico

e Flujo de causalidad interna

e Determinacion de niveles de resultados

e Programacion de actividades (GPA, flujograma
y otras)

e Programacién ABC (Analysis Bar Charting)

e Red de eventos hito

e Estructura y calendario financieros

e Célculo de costes y técnicas presupuestarias

e Estructura organizativa y de gestion del
proyecto

e Seguimiento y monitorizacion interna

e Factores externos y relacion entorno-medios-
fines

e Indicadores de evaluacion de resultados

e Identificacion de fuentes y medios de
comprobacién

e Disefo y organizacion de fuentes de
comprobacién
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Ejecucion

(del programa de
accion)

Organizacién e
implementacién de
actividades

Técnicas operativas genéricas (Ander-Egg y
Aguilar):

e Técnicas grupales

e Técnicas de comunicacion social

e Técnicas de comunicacién oral

e Técnicas de organizacién de actividades

Técnicas de intervencion directa e indirecta
(Robertis):

Directa:

e Clarificacién-apoyo

e Informar-educar

o Persuadir-influir

e Controlar-ejercer una autoridad

e Poner en relacién-crear nuevas oportunidades

e Estructurar una relacién de trabajo con el
asistido

Indirecta:

¢ Organizacién-documentacién

¢ Programacion y planificacién de
intervenciones directas

e Intervenciones en el entorno del asistido

¢ Colaboracion con otros trabajadores sociales

e Intervenciones a nivel de organismos sociales

Procedimientos y estrategias especificas de
intervenciones técnicas profesionales

(técnicas de relacion, counselling, socioterapia,
etc.), que varian notablemente dependiendo de:

* La estrategia de accién a desarrollar
e El modelo tedrico o enfoque seleccionado

(por ejemplo, dentro del enfoque
sociocomportamental son cinco las técnicas
operativas mas utilizadas en el tratamiento social
individual: el refuerzo positivo, la extincion, el
refuerzo diferencial, el modelaje o formacién de
la respuesta (response-shaping) y la penalizacion)

Administracion y gestion

e Trabajo en equipo

* Reuniones de trabajo (Método analitico)

e Administracion por objetivos

e Técnicas documentales de registro

e Coordinacion

e Direccién

e Gestion de recursos (humanos, materiales y
financieros)

e Técnicas presupuestarias

e Control operacional
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Evaluacion

(del proceso y
resultados)

Seguimiento

¢ Diseo de soportes documentales (escritos,
graficos o audiovisuales) de registro periédico

¢ Andlisis de datos de registro periédico

e Grupos de trabajo

® Escalas de medicion

e Observacion sistemdtica

¢ Andlisis comparativos periédicos de prestacion
de servicios (cobertura, satisfaccion, etc.) y
desarrollo de actividades

Evaluacion sistematica de
programas y servicios

Por ser la evaluacion una modalidad de
investigacion social aplicada, las técnicas de
recogida y analisis de datos pueden ser las
mismas que las mencionadas al comienzo de esta
tabla. La diferencia en la eleccién de las técnicas
para la investigacion o para la evaluacion estd en
el criterio utilizado: mientras en el proceso de
investigacion el criterio debe ser la adecuacién
metodoldgica, en la evaluacién los criterios de
seleccion son el costo (en términos de recursos y
tiempo) y la utilidad/credibilidad que representan
para las partes.

No obstante lo anterior, las técnicas de
investigacion mds utilizadas en evaluacion de
programas son las siguientes:

e Entrevistas focalizadas:
- abiertas o semiestructuradas, y
- en profundidad
e Observacion sistematica:
- directa in situ , e indirecta,
- participante, y no participante
® Andlisis de contenido
¢ Andlisis de documentos y fuentes secundarias
e Informantes-clave
e Estudio de casos
¢ Reuniones de grupo, ya se trate de:
- Foros comunitarios,
- Grupos Nominales,
- Grupos Delphi,
- Grupos de Creacion Participativa,
- Grupos de Discusién focalizados
e Entrevistas estructuradas
® Encuestas
® Andlisis estadistico
e Escalas de medicion de actitudes y opiniones

Supervision

En general se pueden utilizar tres modelos de
supervision:

o Individual

¢ Grupal (en equipo y de equipo)

® Peer-group

Algunas de las técnicas se adaptan mejor a
ciertos modelos de supervision:

e Entrevistas focalizadas individuales

e Entrevistas focalizadas grupales

* Observacion directa (participante 0 no
participante)

¢ Andlisis de documentacion y registros

 Redaccion de informes

* Reuniones de trabajo (método analitico)

® Role-playing

e Orientacion y asesoria

¢ Control operacional

¢ Formacion y reciclaje
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Sistematizacion Reconstruccion de la e Relato descriptivo en el espacio-tiempo
de la préctica practica o Dlal"IO de campo
profesional  Registro de tareas

. Analisis e Investigacion temdtica no estructurada
(segun M. (decodificacién)
Gagneten) e Clasificacion de tematicas problematicas

(codificacion)
* Tematizacion (codificacion)
e Fichas temdticas

Interpretacion ¢ Confrontacion de marcos tedricos referidos
a temadticas codificadas (investigacion
documental y tedrica)

* Matriz tematica

e Fichas interpretativas y bibliograficas

Conceptualizacion e Crénica conceptual
e Glosario conceptual

Generalizacion e Glosario de generalizaciones

Conclusiones y propuestas ¢ Tabla de correlacion texto-contexto
¢ Disefio de proyectos y procesos

Fuente: Aguilar, 2007

Después de esta vision de conjunto del proceso, voy a adentrarme en las
cuestiones particulares que me han solicitado.

6.3. :Qué enfoques de programacion y evaluacion son mds apropiados en
servicios sociales?

De los muchos enfoques que pueden ser ttiles yo creo que hay tres, como
minimo, especialmente apropiados. Me refiero al enfoque estratégico, al enfoque
comunicacional y al enfoque participativo. Veamos cada uno de ellos:

Estratégico (contempla el conflicto, el cambio, lo aleatorio, proporciona
capacidad de adaptacion y respuesta a los obstaculos, incorpora a los diferentes
actores): Este enfoque, en el ambito de la evaluacién y la programacién de la
accion social, implica, sobre todo, contemplar el conflicto. Normalmente en la
planificacién se ha trabajado en un paradigma de la planificaciéon normativa:
elabordbamos planes, o proyectos que si éramos responsables intentdbamos
llevar a cabo y luego evaludbamos para comprobar, verificar si aquello que
habiamos programado se habia llevado a la prictica o no de la manera prevista,
y con qué resultados. Este tipo de planificacion, de intervencion planificada de
tipo normativo, no contempla de hecho la existencia de un contexto con otros
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actores aparte de nosotros, con otros sujetos planificadores, muchas veces con
mas poder que nosotros, y a veces con intereses no solo convergentes sino
contrapuestos a los nuestros.

Entonces ¢a qué ha llevado ese planteamiento de planificaciéon normativa que
ha sido lo tradicional hasta ahora? Respondo con palabras de Popper, que es
uno de los mds grandes epistemélogos modernos que ha habido, y por lo tanto
no es nada sospechoso, ademas bastante liberal. El decia que todos los planes,
absolutamente todos, que se han hecho en la historia de la humanidad (desde
los grandes a los pequefios, en todo tipo de paises y regimenes politicos) tienen
algo en comun: que ninguno se llevo a la préctica tal y como estaba elaborado.
Y ¢qué podemos concluir de esta afirmacion?: pues que no se puede planificar
como si la realidad estuviera estatica. Es necesario repensar la manera de
programar y de planificar partiendo que hay otros sujetos, otros actores, que
hay conflictos, intereses antagdnicos, contrapuestos, que la realidad cambia,
hay que contemplar lo aleatorio... El enfoque estratégico nos proporciona
capacidad para adaptarnos y responder a los obsticulos que surgen sin
haberlos previstos de antemano. Es fundamental la incorporacion de los
diferentes actores, esto es un rasgo esencial del enfoque estratégico y yo me doy
cuenta que en Espafia no sélo en el campo social, sino también en el sanitario
y el educativo, se ha prescindido de este elemento basico y no se habla de ello.
Lo fundamental del enfoque estratégico es la vision de los actores, por eso yo
no concibo que nadie pueda hacer bien un plan estratégico encargandoselo
a una empresa, ni a una universidad, ni nada. Puedes recurrir a apoyos y
consultores que te den respuesta a demandas concretas de informacién que tu
quieras, pero no se puede sustituir el didlogo y la negociacion con los actores.
El enfoque estratégico es tratar de ponernos de acuerdo en lo fundamental,
en un objetivo estratégico que nos sitie en un horizonte utépico compartido
a distintos actores, agentes, colectivos, personas, etc. y que, prescindiendo de
aquello que nos separa, que nos opone, nos puede permitir consensuar hacia
donde podemos caminar juntos o, al menos, como no nos vamos a estorbar.

Un enfoque estratégico en el campo de lo social tiene que estar complementado
con un planteamiento comunicacional (la definiciéon de un proyecto no es
un acto técnico sino fundamentalmente colectivo y social, el diagndstico es
multiple, imprescindiblemente comunitario, es interventivo y resulta de una
construccion colectiva de los diferentes actores y visiones —lo institucional
es sOlo una de dichas visiones-, la evaluacién es un proceso de didlogo,
comunicacién y mejora, donde la utilizacion y valoraciéon de los procesos
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es mds importante que la medicion precisa de resultados tangibles, prima
la validez del consenso). La definicion de un proyecto o la elaboracion
de un plan o la accién de planificar yo creo que no es fundamentalmente
un acto técnico (aunque se tienen que manejar ciertas tecnologias para
llevarlo a cabo correctamente) sino que tiene que ser, ante todo, una accién
fundamentalmente colectiva, fundamentalmente social. El diagndstico en este
enfoque es un diagnostico multiple, no es el diagnéstico que hace el experto,
el gestor o el profesional, no es un peritaje exterior a los interesados, tiene
que ser necesariamente (no es s6lo que convenga) comunitario. El diagnéstico
ademds es un elemento interventivo porque ya estamos trabajando con
distintos actores, distintos agentes, tratando de incorporar multiples visiones.
Un diagnostico estratégico y comunicacional nos permite, basicamente,
iluminar y tener una vision de la realidad, multifocal e incorporando la vision
de los distintos agentes y actores. Uno de los cuales es la institucion en la que
trabaja el profesional, pero la vision institucional, no puede prevalecer ante las
otras, y la evaluacion es un proceso de didlogo, de comunicacion, de mejora,
donde la valoracién y utilizacién de los procesos es mas importante, tiene mas
preponderancia que una medicion precisa de resultados tangibles. Es decir,
hablando en un lenguaje técnico, en este enfoque se prima mds la validez de
consenso que la validez cientifica, por ejemplo en los indicadores. Y estd mads
centrada en la utilizacién.

Todo lo anterior obliga y conduce a un enfoque que debe ser necesariamente
participativo (es imposible realizarlo sin los actores involucrados, el
profesional se convierte en mediador, en facilitador y potenciador,
transfiriendo tecnologias sociales) porque es imposible realizarlo sin los
actores involucrados. El profesional entonces no se convierte en el experto que
mira, dice y prescribe lo que es mejor para la gente, sino que se convierte en un
mediador, en un facilitador, en un potenciador de las capacidades y procesos
de la gente, y tiene que ser un experto en transferir tecnologias, porque si
queremos que la gente haga diagndsticos programe, evalie, etc. tiene que
tener herramientas para hacerlo. Pero atencion: muchas veces se utiliza un
discurso participativo encubridor, como manipulacion. Quiero llamar aqui
la atencién acerca de las perversiones de aplicacion de estos enfoques, por
no aceptar realmente las consecuencias potenciales de los mismos. Si no se
estd dispuesto a asumir las consecuencias efectivas de un verdadero enfoque
participativo y de potenciacién de la ciudadania, considero mas honesto y
coherente incorporar elementos parciales y mas modestos de alguno de estos
enfoques y no engafiarnos con un discurso que no es real y que encubre la
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realidad en lugar de ayudarnos a descubrirla e intervenir en ella. Pienso que
son preferibles a veces planteamientos menos grandilocuentes si no estamos
dispuestos a aceptar las pérdidas de poder o los cambios en las relaciones
entre unos y otros que este enfoque verdaderamente conlleva®. Esto, ademas,
implica formar a los profesionales de otro modo.

6.4. El diagndstico: primera “asignatura pendiente”

El diagnostico nunca debe ser un estudio ni un peritaje exterior a los
interesados, es un instrumento estratégico fundamental para incorporar las
visiones de los actores, y debe ser necesariamente comunitario ya que acentua
la dindmica social y no tanto el ‘problema’ ya que esto podria aparejar procesos
de etiquetado institucional y de segregacion. Cuando se hacen los diagnosticos
en términos de problemas se terminan etiquetando las realidades sociales
como problemadticas en funcién del catilogo que ofertan las instituciones, y
terminamos segregando en lugar de normalizando. Harfa falta mucho tiempo
para hablar de la normalizacion, porque tenemos un discurso normalizador
y unas politicas, unos programas y unas pricticas y unos discursos bastante
segregadores, pero ello nos apartaria del tema que me han encargado.

Tenemos que hacer un tipo de diagnéstico que incorpore tanto lo social
existente como lo social latente (Blanc, 1989): Lo social existente con sus
problemas y sus conflictos, tanto como lo social latente, las posibilidades de
cambio, las potencialidades, los recursos a veces inconscientes que tiene la
gente (herramientas, posibilidades y medios para hacer ciertas cosas).

Se debe funcionar por etapas, interrogar lo que estd en juego y construir una
exploracién diagnéstica pluridisciplinaria y multifocal. Hay que ir poco a

8. Queda muy bien “vender la moto” de la participacion, pero si no se toma en serio
por quienes supuestamente la impulsan, termina pasando lo que ocurre en Albacete: una
ciudad con el discurso mds participativo que pueda encontrarse desde su Ayuntamiento,
pero con la practica mds autoritaria y encubridora que pueda hallarse en algunas 4reas de
la gestion municipal, llegando incluso a practicarse el criptorracismo y la discriminacion
con caracter habitual. ¢Puede acaso concebirse desde este discurso una Mesa Municipal
de Participacion en materia de Inmigracion sin que haya ningin miembro de asociaciones
de inmigrantes presente en la misma, y ello a pesar de haberlo solicitado formalmente? A
este tipo de rasgos de la gestion municipal me refiero cuando hablamos de criptorracismo
o racismo institucional, y que cuando viene envuelto en un discurso participativo, cuanto
menos resulta patético y vergonzoso.
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poco y sin prisas, por eso un diagndstico no se puede improvisar, lleva su
tiempo, y es parte de la intervencién. Hay que interrogar lo que esta en juego,
preguntandose: ¢qué poderes se van a fortalecer con esta intervencion? ¢qué
intereses estamos tocando? ¢qué papel corresponde a uno u otro? ¢qué cambios
queremos promover? ¢qué intereses se van a ver afectados?. En definitiva:
¢qué tipo de comunidad, de barrio, de grupo queremos promover? ¢queremos
cambiar sobre lo que tenemos ahora?. Y se debe construir una exploracién
diagnéstica siempre interdisciplinar y siempre multifocal. Un trabajador social
tiene que ser y es, ante todo, un comunicador, y lo mismo que tenemos que
usar la palabra hay otros cddigos nuevos que se van incorporando y otros
elementos. Todos los que trabajamos en cine sabemos que depende de cémo
ilumines, de cuantas luces pongas, donde las pongas y de qué colores sean
puedes mostrar una cosa o mostrar lo contrario del mismo objeto, pues aqui
—en el diagndstico- de lo que se trata es de tener la mayor cantidad de focos
posibles, con la mayor intensidad posible, y que se pueda ver todo, desde
cualquier angulo.

Un diagnostico sdlo es completo técnicamente si:

¢ Informa sobre los problemas y necesidades existentes, en el dmbito, area
o sector en donde se realiza el diagndstico.

e Responde al porqué de esos problemas, intentando comprender sus
causas y efectos, asi como sus condicionamientos, apuntando posibles
tendencias.

e Identifica recursos y medios para actuar, segin el tipo de ayuda o
atencion necesaria, y las potencialidades de la situacion para promover

cambios.

e Determina prioridades de intervencion, de acuerdo a criterios cientifico-
técnicos.

e Fundamenta y establece posibles estrategias de accion.

® Da cuenta de los factores que pueden aumentar la factibilidad de la
intervencion social.
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Algunos instrumentos y enfoques técnicos innovadores para el diagndstico
de entre los que aparecen en el cuadro sintesis de los métodos y técnicas del
proceso de intervencion social, con los siguientes’:

e Matriz de necesidades-satisfactores y recursos alternativos (implica
cambiar de raiz la conceptualizacion tradicional de necesidad y recurso
que no es util para un desarrollo a escala humana).

e Analisis de factores (permite disefar mapas de riesgo social).

¢ Andlisis de recursos alternativos y apropiados (esto no puede hacerse sin
la comunidad).

e Exploracion de alternativas (PRECEDE, Marketing social, técnicas de
creatividad grupales —delphi, TGN, GCP, Brainwriting- y de asociacién
de ideas —brasinstorming, sinéctica, pensamiento lateral-).

e Estimacion y priorizacion (parrilla de andlisis, método Hanlon, DARE,
Ponderacion de Criterios, Método Simplex, Escala de Medida Lineal,
etc.).

¢ Definir estrategias de accion (DAFO, SODA-MECA, PAM-CET, Analisis
de ICP).

e Anidlisis de contingencias (Analisis de actores sociales, Analisis de
Interaccion Objetivos-Relaciones, etc.).

Entre las innovaciones técnicas mds destacables en la programacion (disefio de
proyectos segun enfoque estratégico) podemos mencionar las siguientes'’:

9. Para un desarrollo detallado de estos aspecto puede consultarse el libro: Aguilar, M?
J. vy Ander-Egg, E. (2001). Diagndstico social. Conceptos y metodologia, (2* ed.), Buenos
Aires, Lumen-Humanitas.

10. Aunque en la presentacion oral estas innovaciones técnicas fueron desarrolladas
con cierto detalle, su explicacién se omite en este texto para no hacerlo excesivamente
extenso. Para un desarrollo detallado de las misma puede consultarse: Aguilar, M* J.,
Fresno, J. M. y Ander-Egg, E. (2001). Cémo elaborar proyectos para la Unién Europea,
Madrid, CCS.

Programacién y evaluacion en servicios sociales 131

INDICE



k`ñlk
 INDICE


132

® Generales:
- Matriz del marco logico
- Flujo de causalidad interna
e Parciales:
- Niveles de resultados (actividades, productos, efectos e impacto)
- Nuevas técnicas de calendarizacion y control operativo
- Estructura y calendario financieros
- Estructura organizativa y de gestion
- Indicadores de evaluacion de resultados (actividades, productos,
objetivos de proceso-efectos y objetivos de resultado-impacto) y
fuentes de comprobacion
- Factores externos condicionantes (matriz de relaciones entorno-
medios-fines)

6.5. La evaluacion: otra “asignatura pendiente”

Antes de adentrarnos en cuestiones metodoldgicas, debemos tener en cuenta
los cambios que en la evaluacion se derivan del enfoque de planificacion
estratégica (incorporacion del conflicto y el cambio, el recorrido y los
actores). Ademads, debemos tener en cuenta que programar es también evaluar
(seleccionar politicas y estrategias; establecer prioridades; disefar sistemas
de seguimiento; monitorizacién de procesos), y que durante la ejecucion se
evalia (seguimiento-monitorizacion). Veamos algunas preguntas concretas
cuya respuesta debemos tener clara para hacer buenas evaluaciones:

¢Qué es evaluar un programa? Sin duda se han propuesto numerosas
definiciones de evaluacion, y existen mds formulaciones que numero de
autores que hayan escrito sobre el tema. Una de las definiciones mas breves
y precisas es la de F. Alvira (1997), para quien evaluar un programa es:
“emitir un juicio sobre su valor, fundamentado en informacién recogida
sistemdticamente y ‘cientificamente’, con el objetivo dltimo de utilizar
dicho juicio e informacion para actuar sobre el programa, manteniéndolo,
modificindolo o termindndolo”.

¢Qué tipos de evaluacion son mas pertinentes en servicios sociales? Si
consideramos los aspectos que serdn evaluados, o la naturaleza del objeto
de evaluacion, podemos distinguir tres grandes modalidades de evaluacion, y
dentro de cada una de ellas, otros tipos especificos que resumo en el siguiente
cuadro:
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TaBLA N° 3. MODALIDADES DE EVALUACION SEGUN EL ASPECTO DEL PROGRAMA O LA NATURALEZA DEL

OBJETO DE EVALUACION

TIPOS DE
EVALUACION

EVALUACION
DEL DISENOY
CONCEPTUALIZACION
DEL PROGRAMA

EVALUACION DE LA
INSTRUMENTACION
Y SEGUIMIENTO
DEL PROGRAMA
(EVALUACION DEL
PROCESO)

EVALUACION DE LA
EFICACIAY EFICIENCIA
DEL PROGRAMA
(EVALUACION DE
RESULTADOS O
EFECTOS)

Evaluacion del estudio-
investigacion

Evaluacién del diagnéstico

Evaluacion de la
concepcion y disefio del
programa

Evaluacion de la cobertura
del programa

Evaluacién de la
implementacion del
programa

Evaluacién del ambiente
organizacional en que se
desarrolla el programa

Evaluacién del rendimiento
del personal

Evaluacion de la eficacia
o efectividad del programa
(también denominada
evaluacion de resultaos) y
evaluacion del impacto

Evaluacién de la eficiencia
del programa o evaluacion
de la rentabilidad
econémica

Momento mas
oportuno para
realizar la
evaluacion

En la fase de formulacién
del programa y
planeamiento de la
intervencién

Cuando ya se ha puesto
en marcha el programa y
durante su ejecucion

Cuando el programa lleva
funcionando un largo
tiempo y/o al terminarlo

Fuente: M? ). Aguilar y E. Ander-Egg (1992). Evaluacion de servicios y programas sociales, Madrid,

Siglo XXI, p. 43.

Otra clasificacion de interés y complementaria de la anterior, es la propuesta

por Alvira (1997), que clasifica en seis los tipos de evaluacion mas frecuentes

en el dmbito de la intervencién y los servicios sociales, a modo de secuencia

légica y jerarquica en que deberian realizarse a lo largo del proceso de

intervencion:

e Evaluacion de necesidades

- Evaluacioén de la cobertura

Evaluacién de la implementacién/aplicacion:

- Evaluacién del funcionamiento

Evaluacién de resultados
Evaluacién de impacto
Evaluacion econdmica

Evaluacion del disefio y conceptualizacion del programa

¢Cuales son los objetivos de la evaluacion? Como es obvio, cada evaluacion

tiene unos objetivos especificos y particulares, relacionados con el programa
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que se desea evaluar y los intereses de quienes encargan la evaluacion.
Sin embargo, “el objetivo general de una evaluacién es proporcionar
informacion para dar respuesta a las preguntas que se plantean sobre los
programas” (Alvira, 1997). No obstante lo anterior, es posible realizar unas
generalizaciones mds especificas acerca de cudles son los objetivos que pueden
lograrse con la evaluacion de servicios, programas y proyectos. Objetivos que,
por otro lado, son los que con mayor frecuencia se repiten en gran parte de las
evaluaciones hasta ahora realizadas:

e Establecer el grado de pertinencia, idoneidad, efectividad/eficacia y
eficiencia/rendimiento de un programa, proyecto o servicio.

® Determinar las razones de los éxitos y fracasos de una intervencion.

e Facilitar el proceso de toma de decisiones para mejorar y/o modificar el
programa o proyecto.

e Establecer en qué grado se han producido otras consecuencias o efectos
imprevistos.

e Otros objetivos que se pueden lograr:
- establecer proyectos similares en realidades semejantes,

compatibilizar la asignacion de recursos escasos o destinados a
programas que compiten entre si,

- aceptar, rechazar, reajustar enfoques metodoldgicos,

- revisar criticamente los supuestos tedricos del programa,

- aumentar el conocimiento acerca del problema que origina el
programa.

TABLA N° 4. LAS PREGUNTAS Y LOS CRITERIOS DE VALOR

INDICE

3Quién los formula? Posibles criterios de valor

e Los politicos ® Los objetivos del programa.

* Los gestores ¢ Los efectos que dicen las “partes” que el programa

e Los técnicos tiene y los factores que llevan a estos efectos.

* Los usuarios ¢ Factores que interesan para la toma de decisiones.

e Las familias e Utilizar modelos sustantivos sistemdticos que

e Las asociaciones relacionen inputs y outputs del programa.

e Los ciudadanos ¢ Necesidades de los clientes/usuarios.

e Los proveedores e Necesidades definidas por las partes interesadas

e Los medios de comunicacién mdltiples.

e La opinién publica ¢ El conjunto total de efectos que produce el
programa.

* Los propios criterios del evaluador (experiencia,
conocimiento, hipétesis...).
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El proceso de evaluacion

Para llevar a cabo la evaluacion de una intervencion social, es preciso responder
a una serie de preguntas tales como: ¢qué se quiere evaluar?, ¢cémo se debe
evaluar?, ¢cuando conviene realizar esa evaluacion?, ¢quiénes deben hacerla?,
etc. Por otra parte, tanto en programas como en servicios y proyectos sociales,
la evaluacién sélo tiene sentido si estd encaminada a la toma de decisiones
para mejorar la aplicacion y desarrollo de lo que se estd haciendo. Por ello,
no debemos pensar que la evaluacion es exclusivamente una cuestion técnica:
hacer una buena evaluacion es antes que esto una cuestion tedrica y politica.
Dicho en otras palabras, “una evaluacion acertada se tiene que nutrir de una
teoria sélida” (Meyers, 1981).

Desde la perspectiva metodoldgica, estratégica y participativa, en la evaluacion
de proyectos y actividades de intervencion social, es conveniente implicar
a la mayor cantidad de actores sociales interesados posible. De este modo,
la utilidad de la evaluacién puede aumentar y, lo que es mds importante,
se formulan los juicios evaluativos sobre la base de los diferentes intereses
afectados. En otras palabras, se democratiza la tarea evaluadora, mediante
la participacién no sélo de los profesionales o de los responsables técnicos
de hacer la evaluacidn, sino de los responsables politicos, los usuarios, o la
comunidad en general. Por ello es importante considerar, antes de iniciar el
proceso evaluativo, cudles son esos posibles actores sociales, qué intereses
pueden tener en la evaluacion y su utilizacion posterior, y de qué modo se
puede operativizar su participacion en la evaluacion. Ademas, es preciso definir
a qué nivel se va a evaluar, esto es: un sistema de servicios, una institucion,
un programa o proyecto, actividades concretas, métodos de intervencion,
acciones sociales, etc. Dependiendo del nivel que evaluemos, nos encontramos
con diferentes actores sociales (individuales y colectivos) que, con intereses
no coincidentes e incluso contrapuestos, tienen algin interés y/o capacidad
de presion en la evaluacion. Vamos a examinar a continuaciéon la secuencia
logica (y también cronoldgica) que comporta la realizacion de una evaluacion
sistemdtica. Existen diferentes sistematizaciones sobre las tareas y actividades
secuenciales que implica un proceso evaluativo. Advirtiendo que en cada caso
concreto dicho proceso puede sufrir modificaciones y adaptaciones, vamos a
examinar dos propuestas diferentes que pueden resultar complementarias. Ya
sea que se trate de una evaluacion externa o interna, E. Alvira (1997) sefiala
seis grandes fases sucesivas en el proceso de evaluacion:
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GRAFICO N° 1. FASES EN EL PROCESO DE EVALUACION

| Demanda del cliente |
¥

[ Familiarizacién con el programa |
k 2

Determinacion de:
Preguntas
Objetivos

Tipos de evaluacion

Criterios*de valor

[ Disefio de la evaluacién |

¥
[ Recogida sistemdtica de informacion |
3

[ Andlisis e interpretacion |

En un trabajo anterior'! yo misma planteaba el proceso de evaluacion en
las siguientes fases, (atendiendo a cuestiones estrictamente metodoldgicas),
partiendo del hecho que, previamente, se habria concretado lo relativo a los
actores sociales involucrados y se habrian comenzado a negociar entre las
partes las preguntas de la evaluacion:

GRAFICO N° 2. ESQUEMA GENERAL DEL PROCESO DE EVALUACION DESDE EL PUNTO DE VISTA

METODOLOGICO

INDICE

Primer paso: Tareas previas:
1. Negociaciones entre las partes interesadas, los que encomiendan la evaluacién y el equipo
evaluador.
2. Respuesta preliminar a cuestiones que condicionaran el diseno de la evaluacion y determinaran
si el programa es evaluable o no.
Segundo paso: Elaboracién del disefio de la investigacion:
3. Formulacion del marco de referencia, escenario o encuadre.
— Delimitar el para qué de la investigacion (preguntas y objetivos)
— Determinacién e identificacion de los aspectos que seran evaluados (tipo de evaluacién) y de
los criterios de valor que se utilizardn
4. Seleccion de la estrategia metodoldgica y de los procedimientos técnicos que seran utilizados
en la recopilacién de datos, en funcién de las unidades de andlisis y tipo de datos necesarios.
5. Seleccion de variables y elaboracion de indicadores, en funcién de las unidades de andlisis y
del tipo de datos necesarios.
Tercer paso: Trabajo de campo:
6. Recopilacion de datos e informacion.
Cuarto paso: Elaboracion y presentacion de resultados:
7. Elaboracién de la informacién.
8. Andlisis e interpretacion de los resultados.
9. Discusion de los resultados. Formulacién de conclusiones y recomendaciones.
Quinto paso: Aplicacion de los resultados de la evaluacion:
10. La adopcién de decisiones; aplicacién de las recomendaciones.

Fuente: Aguilar y E. Ander-Egg (1992).

11. Estas fases y tareas se desarrollan en el capitulo titulado “El proceso de evaluaciéon”, del
libro: M?* J. Aguilar y E. Ander-Egg (1992). Evaluacién de servicios y programas sociales,
Madrid, Siglo XXI, pp. 77-124
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La evaluacion pluralista y participativa

Existe un acuerdo entre los evaluadores acerca de que lo que verdaderamente
diferencia un abordaje evaluativo de otro: “no son los métodos sino mds bien
las preguntas, quiénes plantean esas preguntas y qué valores se promueven”
(Green, 1994). Atendiendo a quiénes son los que plantean las preguntas de
evaluacion, los valores que se promueven y el contexto organizacional y
politico en que la evaluacion se desenvuelve, cada vez se pone mds énfasis en
la necesidad de utilizar abordajes y enfoques participativos en la evaluacion,
que consideren el protagonismo de los diversos actores y grupos interesados
en la misma (stakebolder based evaluation). Segun este tipo de enfoques, los
actores participantes en el disefio de una evaluacion y el rol que desempefian
en la determinacién de las diversas dimensiones del estudio asi como la
formulacién de las principales preguntas evaluativas, es lo que influird en las
distintas formas de abordar la evaluacioén de un programa.

La principal premisa tedrica en que se fundamentan los modelos pluralistas
de evaluacion es que siempre existe una diversidad de percepciones sobre
los criterios evaluativos que deben aplicarse en relaciéon con un programa
concreto; siendo lo mds importante facilitar un didlogo amplio entre los
actores y sectores con criterios dispares, y no tanto el desarrollo de medidas
objetivas de los resultados de dicho programa. La evaluacion pluralista abre
el proceso evaluador a multiples actores, con intereses y perspectivas diversas,
para producir informacién ttil a esos actores (Ballart, 1992). Desde el punto de
vista metodoldgico, la evaluacion pluralista utiliza metodologias cualitativas y
mixtas con el objeto de alcanzar un conocimiento profundo del programa y su
contexto, y tiende a sustituir los métodos cientificos que requieren un entorno
estable y sin cambios, por otros que se adapten a la naturaleza dindmica y
evolutiva de los programas.

Ademas, estos modelos o enfoques pluralistas promueven un estrecho
contacto con la realidad y una mejor comprensién del entorno politico y social
en que se desarrollan (Ballart, 1992). Cuestion ésta de gran importancia, pues
no debemos olvidar que la evaluacion siempre tiene un componente politico
ineludible, al menos en tres dimensiones:

e los programas son desarrollados a través de un proceso politico de
propuesta, definicién, financiacién y aprobacion,
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e la propia evaluacion tiene como propésito influir en la toma de decisiones
politicas; y, ademas,

® la evaluacién tiene un peso politico y adopta implicitamente una
posicion politica (Palumbo, 1987; y Weiss, 1987).

GRAFICO N° 3. CARACTERISTICAS PRINCIPALES DE LA EVALUACION PARTICIPATIVA

¢ Orientada a la utilizacién

e Achica distancias entre los diversos agentes

e Involucra a los actores

e Centrada en el cliente

e Dos enfoques de la evaluacién participativa:
- Pragmdtica
- Emancipatoria

e Nuevo rol del evaluador

e Es un permanente proceso reflexivo apoyado en evidencias de diverso tipo
(no es una medicion puntual y final)

e Es un proceso de didlogo, comprension y mejora

Fuente: Aguilar, 2007

Muchas de las experiencias de evaluacién participativa —sobre todo las
desarrolladas en paises latinos-, tienen sus raices tedricas y metodologicas
en la Investigacion-Accion-Participativa (IAP); proponiendo un enfoque
metodoldgico andlogo, e incluyendo, por tanto, todas las etapas del proceso de
intervencion (investigacion, diagnéstico, planificacion, ejecucion y evaluacion).
Desde esta perspectiva, estar implicado o inmerso puede significar ejecutar, de
hecho, la evaluacion y asumir la responsabilidad de sus resultados.

En la experiencia norteamericana y canadiense, sin embargo, el enfoque
participativo se interpreta de otro modo: “normalmente las evaluaciones son
llevadas a cabo por un evaluador particular o un equipo de evaluadores que
puede estar integrado por evaluadores, empleados del organismo responsable
o investigadores universitarios. El equipo de evaluacion deberia desentrafiar
y recoger las preocupaciones, expectativas e intereses de los participantes y
hacerlas repercutir sobre la evaluacion. Mientras que son los participantes con
quienes se debe entrar en contacto quienes deben proporcionar los problemas a
investigar y los criterios 0 normas a utilizar como instrumentos de valoracion,
los evaluadores deberdn asumir la plena responsabilidad de los resultados
finales” (Vedung, 1997). En el debate norteamericano sobre la evaluacion,
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se considera sobre todo el modelo participativo desde la perspectiva de la
utilizacion, ya que aumenta la probabilidad de que se pongan realmente en
uso los resultados de la misma.

Entendida desde la perspectiva transaccional (Angulo, 1988), esta evaluacion
participativa:

e Esta comprometida con el estudio y conocimiento de los procesos.

e Requiere una transformacion profunda e imaginativa de la metodologia
de investigacion: disefios flexibles, emergentes y progresivos que surgen
de la misma dindmica de la investigacion.

® Acepta las ‘valoraciones’ en un triple sentido:
a) reconoce la pluralidad valorativa, ideoldgica y de intereses que rodea
a un programa,
b)gran parte de sus datos deben reflejar los significados subjetivos, las
opiniones y los juicios de los que viven el programa,
c) la perspectiva transaccional es ella misma una posicion valorativa.

e La utilidad de un informe de evaluacion estriba en que sea capaz de
recoger esa multitud de significados, experiencias y sentidos, de manera
accesible a la gente que los ha construido.

® No se pregunta por la efectividad de un programa sino por el valor que
tiene para mejorar la vida de las personas.

Quizas convenga recordar aqui las palabras de Carol Weiss o de Lee Cronbach:
“En la practica, la mayoria de las veces se recurre a la evaluaciéon para ayudar
a adoptar decisiones sobre mejora de programas. Las decisiones tajantes, ‘a
vida o muerte’, son relativamente raras... Lo que apoya buena parte de la
actividad evaluadora en el momento actual es la busqueda de mejoras en
estrategias y en técnicas” (Weiss, 1972). “La responsabilidad pone el acento
en mirar hacia atrds con el fin de repartir alabanzas o censuras; lo mejor es
utilizar la evaluacién para comprender acontecimientos y procesos con el fin
de orientar actividades futuras” (Cronbach et. al., 1980). Y qué mejor criterio
de mejora de un programa que el mejoramiento de la vida de las personas a
quienes pretende servir.
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A esta altura del andlisis, estamos en condiciones de adentrarnos en el abordaje

J
de las diversas corrientes que existen al interior de lo que estamos dando en
q q
denominar “evaluacién participativa”. Siguiendo el acertado planteamiento
p p g p
de Cousins y Whitmore (1998) compartido también por Brisolara (1998),
podemos diferenciar dos grandes corrientes o enfoques dentro de la perspectiva
participativa en evaluacion:

¢ La evaluacidén participativa practica (Practical participatory evaluation)

e La evaluacién  participativa  transformadora  (Transformative
participatory evaluation)

Podemos establecer un claro paralelismo entre la primera corriente y la
investigacion prdctica y cooperativa; y entre la segunda corriente y la
investigacion-participativa (IAP) y la investigacion-acciéon-emancipatoria. De
todos modos, aunque subyacen orientaciones filosoficas distintas (pragmatica
y emancipatoria, respectivamente), son muchos los elementos comunes entre
ambas corrientes, no siendo ficil situar claramente autores y modelos en esta
clasificacion (Bartolomé y Cabrera, 2000). Los autores mencionados analizan
siete formas de evaluacion participativa, que clasifican en torno a tres ejes:
quién crea y controla el proceso de produccion del conocimiento en la
evaluacion; como se realiza la seleccion de stakeholders o partes interesadas;
cudl es la profundidad o extensién de la participacion en la evaluacion por
parte de los diversos grupos implicados. Las profesoras Bartolomé y Cabrera,
situadas en la corriente critica emancipatoria, identifican cuatro tipos de
evaluacion asociados a la evaluacion participativa, a saber: la evaluacion
colaborativa, la evaluaciéon comunitaria, la evaluacion democratica y
deliberativa, y la evaluacion a través del empowerment!? (empowerment
evaluation). Las caracteristicas fundamentales de este tipo de evaluaciones
serfan, muy sintéticamente, las siguientes:

12. Aunque ya lo aclaramos en una nota al comienzo de este libro, conviene recordar
que el término no tiene una traduccion al castellano cominmente aceptada por la
comunidad cientifica, puede traducirse como “fortalecimiento o potenciacion para el
ejercicio efectivo y pleno de la ciudadania”. Se habla también de auto-sostenibilidad y
ciudadania, como conceptos que refuerzan la idea de potenciacion o fortalecimiento. De
lo que se trata es de asegurar el poder necesario para que los ciudadanos puedan conocer,
elegir, decidir y actuar.
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e La evaluacion se centra en la mejora de grupos e instituciones, siendo el
equipo de trabajo que asume la evaluacion un activador del cambio que
genera una actitud reflexiva y transformadora en sus miembros.

¢ Este proceso promueve el aprendizaje en la realidad sobre la que actua.

e La participacion en la evaluacién conduce a un nivel cada vez mds
fuerte de aproximacion al proyecto, de cohesion del grupo, mayor
capacidad de autorreflexién y cambio, y mayor autonomia respecto a
asesores externos. Todo ello de forma gradual y paulatina, no exenta de
dificultades, porque como decia Peter Drucker: “trabajar con personas
es dificil, pero no imposible”.

e El evaluador se convierte en un facilitador del aprendizaje que se
promueve en el interior del proceso evaluativo. Mediante estrategias de
empowerment las personas desarrollan habilidades de autoevaluacion.

® Todos los grupos y minorias deben estar incluidos en el proceso, que
debe ser deliberativo y dialdgico.

En una linea de reflexién critica similar, y también desde un enfoque
pedagogico, podemos situar una de las propuestas espafiolas mas sélidas en
este campo, -de M. A. Santos Guerra (1998)-, cuando plantea la evaluacion
como un “proceso de didlogo, comprension y mejora”. Segun este enfoque',
la critica atraviesa todas las dimensiones del proceso evaluativo, todo esta
sometido a las exigencias de la reflexion, a la interrogacion permanente,
al debate continuo. “El planteamiento esencial desde esta perspectiva se
refiere a la comprension que genera el proceso de analisis. La evaluaciéon
no es un momento final del proceso en el que se comprueba cudles han sido
los resultados del trabajo. Es un “permanente proceso reflexivo apoyado en
evidencias de diverso tipo” (subrayado mio). Las funciones que se potencian
desde esta forma de concebir la evaluacién son las siguientes: diagndstico,
didlogo, comprension, retroalimentacién y aprendizaje. Porque “la evaluacién
no es una simple medicién sino un proceso reflexivo”. Este enfoque genera una
cultura de la autocritica, del debate, de la incertidumbre, de la flexibilidad, de

13. Intimamente relacionado con la estrategia de potenciacion o fortalecimiento
(empowerment) a que antes se hacia referencia.
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la colegialidad, que exige actitudes de apertura y cooperacion, ademas de
tiempos y espacios que posibiliten la practica colaborativa. Este cambio de
paradigma supone un cambio profundo en el modo de realizar la evaluacion,
que afecta a tres esferas fundamentales: las concepciones de la intervencion
y la accién social; las actitudes personales (la evaluacion es, esencialmente,
un proceso comunicativo que debe afrontarse desde actitudes abiertas y
dialogantes); y las practicas profesionales, el quehacer cotidiano (Santos
Guerra, 1998). La evaluacion de caracter critico exige una mayor participacion
de todos los elementos que intervienen en el proceso de evaluacion (Adelman,
1987). Y para que la evaluacién avance desde posiciones tecnoldgicas hacia
posiciones criticas, tiene que centrase en las tres funciones mas relevantes
(Santos Guerra, 1998):

¢ Dialogo: la evaluacion tiene que convertirse en una plataforma de debate
entre los diversos agentes.

e Comprension: la reflexion sobre la evaluacion conduce a la comprensiéon
de su sentido profundo, de sus repercusiones psicoldgicas y sociales, de
su naturaleza y efectos.

® Mejora: el cambio se promueve desde la preparacion, el compromiso y la
reflexion conjunta de los profesionales, y de éstos con las personas con
quienes trabajan.

Es preciso someter la evaluacion a la permanente reflexion de los profesionales
y de los tedricos. “Diseflar una investigacion evaluativa es un arte”, dice
Cronbach. Es también una ciencia. Pero, sobre todo, “es un reto social y un
compromiso ético”, nos dice Santos Guerra. La mayor parte de las veces se
evalia mucho y se cambia poco... Dice Stenhouse (1984) que “evaluar es
comprender” y, obviamente, esa comprension debe conducir al cambio. La
evaluacion que no produce comprension, sino s6lo medicién de resultados,
nunca puede llevar al cambio y la transformacion. “Didlogo, comprension
y mejora no son tres fases diacrénicamente consecutivas en el marco de la
evaluacion, sino que interactuan de diversos modos. Mientras se dialoga se
comprende, al comprender se mejora, la mejora es conseguir un mayor nivel
de didlogo” (Santos Guerra, 1998).

La evaluacion participativa emancipatoria y el nuevo rol del evaluador:
En cualquier propuesta de evaluacion participativa, sea pragmadtica o
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emancipatoria, al evaluador corresponde una funciéon de mediador, para
asegurar que se respeten las posiciones de todas las partes involucradas.
En estos enfoques pluralistas, el evaluador deja de ser el “juez objetivo e
imparcial” que le otorgaba su competencia técnica, para pasar a convertirse
en un negociador que valora las necesidades de informacion, clarifica las
cuestiones, explica las posibles consecuencias e intenta alcanzar un acuerdo
sobre criterios y prioridades, respondiendo a las necesidades de informacion
del conjunto de actores, en quienes trata de estimular una participacion activa
en el proceso.

La propuesta de empowerment evaluation, formulada inicialmente por
Fetterman (1994, 1996 y 1998), se define como el uso de los conceptos
de la evaluacion, de sus técnicas y estrategias para fomentar la mejora y
la autodeterminacién de los participantes. Es decir, consiste en utilizar los
beneficios de la metodologia de la evaluacion para el desarrollo de habilidades
de autoevaluacion que permitan a las personas, organizaciones y comunidad
mejorar por si mismos sus actuaciones, y a favorecer el cambio social necesario
para que las situaciones resulten mds justas y equitativas. Desde la perspectiva
del empowerment, estimar el mérito o valor de un programa sélo es parte de
un proceso para mejorar las actividades, y la capacidad de los participantes del
programa para ser auténomos, ejercer el control y la responsabilidad sobre lo
que se hace, como y con qué recursos se hace y qué se consigue con ello.

En esta perspectiva, el evaluador tiene un papel muy diferente y diverso: frente
al clasico papel de experto y organizador, en este enfoque el evaluador puede
ser un facilitador, un colaborador, un defensor o un formador, dependiendo
de las dindmicas generadas por el proceso de evaluacién. Esta evaluacion se
convierte asi, en un instrumento pedagogico y politico de fortalecimiento
emancipatorio de organizaciones, individuos, grupos y comunidades.
Como el mismo Fetterman sefiala: se comparte “un compromiso con la
evaluaciéon como una herramienta para construir capacitaciéon y aumentar
la autodeterminacién y mejorar el programa” (1996). Muchos estudiosos
perciben este tipo de evaluacién como un movimiento social y politico.
En realidad, esta metodologia tiene —como todas- un cardcter politico
—quizds mds explicito que otras-, al visualizar la evaluacion como un
instrumento transformador de los programas sociales, dando mayor énfasis
a la autodeterminacién de los participantes y al aprendizaje emancipatorio
o liberador por lo que se refiere al proceso evaluativo. El concepto de
autodeterminacion es un fundamento bédsico de este modelo evaluativo, que
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se define como un conjunto de habilidades interrelacionadas, tales como:
habilidad para identificar y expresar necesidades; establecer objetivos o
expectativas y trazar un plan de accién para alcanzarlas; identificar recursos;
hacer elecciones racionales entre cursos de accion alternativos; desarrollar
actitudes apropiadas para conseguir los objetivos; evaluar resultados, etc.
También se habla de autoestima, fortalecimiento de vinculos relacionales
y motivacién para construir proyectos de futuro, como componentes del
concepto de autodeterminacion. De algtin modo se trata de un abordaje de tipo
psicosocial, pues el proceso de fortalecimiento se refiere fundamentalmente
a las tentativas para ganar control, obtener recursos necesarios y entender
criticamente el propio ambiente social. El proceso es potenciador en la medida
en que apoya y estimula a individuos o grupos a desarrollar sus habilidades
volviéndose auténomos para resolver los problemas y tomar decisiones. A
nivel individual los resultados pueden observarse a través de la percepcion del
control de la situacion, la sociabilidad y los comportamientos dirigidos a la
accion. En las organizaciones, los resultados pueden incluir el desarrollo de
redes organizacionales, la captacion de recursos y la definicion de politicas.
En la comunidad, los resultados pueden ser analizados por la evidencia
de procesos de inclusion social, convivencia pluralista y construccion de
proyectos colectivos de mejora del medio ambiente y de la calidad de vida.

El papel del evaluador es el de “facilitador-catalizador pedagogico”, experto
en transferencia de tecnologias sociales (incluida la de autoevaluacion). Como
en una espiral, los participantes y el evaluador son sujetos de un proceso
creciente y acumulativo de reflexién y de autoevaluacion. Los puntos clave
de este enfoque evaluativo son: la capacitacion y transferencia tecnoldgica;
la formacion y facilitacion; la defensa activa; la iluminacion y creacidn; la
liberacién y autodeterminacion. Posiblemente la especificidad de la tarea del
evaluador en estos enfoques, sea la de aportar su experiencia metodoldgica a
los demas actores. A la vez que realizar una sintesis superadora y creativa a
partir de lo que ellos brindan.

Los diversos enfoques de evaluacion participativa que se han venido
desarrollando en las ultimas décadas tienen sin duda potencialidades que
permiten superar limitaciones de otros enfoques clasicos racionalistas. Segun
Vedung (1997), son tres las principales ventajas que este enfoque presenta
sobre los clasicos:
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e Argumento de conocimiento: los participantes poseen conocimientos
sobre el programa que el evaluador desconoce o no puede llegar a
conocer.

e Argumento de utilizacion: estd demostrado que la implicacion de los
participantes en la evaluacion aumenta las posibilidades de que sus
resultados se utilicen, evitando el “sindrome del cajon”, a la vez que
asegura el estudio de las cuestiones que verdaderamente interesan a las
partes afectadas.

¢ Argumento de gestion de objetivos: el enfoque participativo se considera
la mejor estrategia evaluativa cuando no existe una definicion precisa
y clara de objetivos, o cuando sus enunciados son borrosos. Y aunque
el modelo de evaluacién basado en objetivos no resuelve plenamente el
problema de los criterios de evaluacion, el modelo participativo ofrece
una solucién practica cuando no existen objetivos claramente definidos
o0 existen objetivos contradictorios.

La evaluacion entonces ya no es una medicion puntual y final sobre un proceso,
un proyecto o un programa sino que se convierte en un permanente y continuo
proceso reflexivo. Esto no quiere decir que no haya que medir, sino que la
medicion no es lo central del proceso. La evaluacién asi entendida se convierte
en un proceso reflexivo apoyado en evidencias de diverso tipo, mediciones y
otras cosas, también y fundamentalmente percepciones, y lenguajes.

Es por tanto un proceso de didlogo, porque si estamos hablando de distintas
visiones tenemos que comunicarnos, tratar de entendernos y de comprender la
situacion incorporando los puntos de vista de todos para mejorar instituciones,
los programas y, en definitiva, la calidad de vida de los ciudadanos (y nosotros
somos ciudadanos aparte de trabajar en las instituciones). Entonces, aunque
s6lo sea por egoismo, también es una manera de mejorar nosotros mismos.

Muchas gracias.
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PONENCIA
LOS SISTEMAS DE PLANIFICACION EN SERVICIOS

SOCIALES. DE EUROPA AL MUNICIPIO 7

D José Manuel Morales

Jefe de Area de estudios y formacién de la Subdireccion General de programas
sociales.

D.G. de Inclusion Social

7. Los sistemas de planificacion en servicios sociales. De Europa al municipio

7.1. Introduccion: el marco europeo de los derechos sociales y del Estado de
Bienestar

En el ambito de la Unién Europea (UE) se contemplan multiples referencias a
los derechos sociales y al Estado del Bienestar. Ya en la Carta Social Europea
firmada en Turin el 18 de Octubre de 1961, y ratificada por Espafia el 5 de
Junio de 1980, los Estados firmantes expresamente reconocen como objetivo
de su politica el establecer aquellas condiciones que puedan hacer efectivos
que todas las personas tengan el derecho de beneficiarse de servicios de
bienestar social. Por otro lado, el Parlamento Europeo (Carta de los Derechos
Fundamentales de la Union Europea de 2000) ha determinado el conjunto de
valores referidos a los principios de Dignidad, Libertad, Igualdad, Solidaridad,
Ciudadania y Justicia como derechos fundamentales.

Mais concretamente, y en el campo de la accion social, el Consejo Europeo
de Lisboa de 2000 incorpor6 como estrategia global de la Unién Europea, la
promocion de la integraciéon social, mandato que en la Cumbre de Niza del
mismo afio se transforma en la aprobacion de una nueva Agenda de Politica
Social 2000-2005 en la que se contienen las prioridades de actuacion en el
ambito social europeo para dicho periodo. Producto de ello han sido los
distintos Planes Nacionales de Accion para la Inclusion Social en los distintos
Estados miembros y el Programa Comunitario de Accién para Combatir la
Exclusion Social 2000-2006 (Decision del Parlamento y del Consejo Europeo
de 7 de diciembre de 2001).

Tras cinco afios de ejecucion de la estrategia de Lisboa, el Consejo Europeo
de primavera de 2005 resalté que Europa debia renovar la base para su
competitividad, aumentar su potencial de crecimiento y consolidar la
cohesién social. También expreso su respaldo a la Agenda Social 2005-2010
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y, en particular, su refuerzo del modelo social europeo y la apuesta por el
empleo y la cohesiéon social (“estrategia de Lisboa revisada™) a partir del
andlisis realizado por un Grupo de Alto Nivel presidido por Mr. Kok sobre
crecimiento econdémico y empleo.

La revision de la estrategia de Lisboa ha reafirmado los tres pilares del modelo
social europeo: la competitividad, el crecimiento econémico y la cohesion
social. Dichos tres pilares deben basarse en las fortalezas que aportan la
potenciacion del conocimiento, la innovacion y la valorizaciéon del capital
humano. El reciente informe de la Comision (COM(2005) 0299) sobre
Politica de Cohesion para el Crecimiento y el Empleo, enfatiza ademads en los
elementos de participacion social en el marco de la cohesion territorial, el cual
determina en el territorio su capacidad para incrementar el capital humano y
social.

Por otra parte, resefiar el debate abierto en la UE respecto a los servicios
sociales de interés general. Aunque una exposicion sobre este tema exigiria
una ponencia especifica segun las directrices planteadas en Libro Verde de 21-
05-2003 y en el Libro Blanco de 12-05-2004, debemos destacar la orientacion
de la UE hacia la apertura de los servicios llamados de interés general hacia
la competencia con el fin de estimular el crecimiento de la economia europea
y la creaciéon de empleo. Este objetivo estd inscrito en la Estrategia de Lisboa,
que el Parlamento Europeo suscribe y que tiene por objeto incrementar
la competitividad de la economia europea. Sin desdefiar que todos estos
servicios dirigidos a los ciudadanos tienen en comutn un conjunto de valores
y principios, también debemos destacar la particularidad de los “servicios
sociales de interés general” en la medida que atienden necesidades especificas
de las personas y sin olvidar la necesidad de modernizar dichos servicios para
que ofrezcan una calidad contrastable dentro de la aplicacion de la libre
prestacion de servicios personales.

El recurso principal para el desarrollo y la cohesion social son las personas. La
revolucion del conocimiento hace que una tarea central de los gobiernos locales
sea preservar y desarrollar el capital humano y social de una comunidad. Los
recursos humanos, técnicos e intelectuales de una comunidad se encuentran
dispersos entre sus organizaciones y agentes institucionales. El potencial de
progreso de un territorio depende, en medida mayor, del capital social que
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se logre formar, articular y movilizar para emprender nuevas iniciativas de
progreso, constituyendo la base del capital humano. La valorizacion del
capital humano de una comunidad se consigue por medio de la capacitaciéon
individual pero en la medida que subyace una capitalizacion social. Por tanto,
las municipalidades deben estimular y desarrollar programas para formar,
incrementar y preservar tanto sus recursos humanos y técnicos propios, como
los de las organizaciones y agentes locales. Por todo ello, el concepto de
capital humano y social en los sistemas de proteccion social estd intimamente
ligado con los derechos de los individuos a una vida digna y de calidad bajo el
principio normativo universal de la equidad.

7.2. El marco europeo de planificacion: El método abierto de coordinacion

Durante los pasados afios hemos observado el desarrollo a nivel comunitario
del método abierto de coordinacion en el ambito de la proteccién social en
tres distintas vertientes, la inclusion, en primer lugar, su posterior aplicacion
a las pensiones y, por ultimo, a la asistencia sanitaria y los cuidados de larga
duracion.

El Consejo Europeo de Primavera 2006 ha llevado a cabo un importante
proceso de racionalizacion e integracion de los distintos procesos ya existentes
dentro del método abierto de coordinacion en materia de proteccién social
e inclusion social, con el fin de reducir, agilizar y hacer mds eficientes la
cooperacién mutua, el seguimiento y la evaluacion de los planes y estrategias
nacionales en estos ambitos en el marco de la Europa ampliada, asi como para
favorecer una mejor interaccion con los Programas Nacionales de Reforma,
desarrollados en el marco de la Estrategia de Lisboa revisada.

Conjugar estos objetivos a través de un proceso simplificado de proteccion e
inclusion social ayuda a los Estados miembros a modernizar y a profundizar
el desarrollo de sus sistemas nacionales de proteccion social, mejorando las
sinergias entre las diversas lineas del trabajo y promoviendo la cooperacion, el
intercambio de buenas practicas y el aprendizaje mutuo.

Esta coordinacion abierta simplificada se integra asi y refuerza la estrategia
revisada de Lisboa tanto a nivel nacional como europeo, para asegurar que las
politicas econémicas, de empleo y sociales tengan efectos beneficiosos mutuos y
que la proteccion social pueda funcionar eficazmente como factor productivo.
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Los nuevos objetivos generales del método abierto de coordinacién para la
proteccion social y la inclusion son fomentar en la Unién Europea:

e La cohesion social, la igualdad entre hombres y mujeres y la igualdad
de oportunidades para todos a través de sistemas de proteccion social
y politicas de inclusion social adecuadas, accesibles, financieramente
viables, adaptables y eficientes.

e La interaccién efectiva y mutua entre los objetivos de Lisboa de mayor
crecimiento econémico, mds y mejores puestos de trabajo y una mayor
cohesién social, y con la estrategia de desarrollo sostenible de la UE.

e Una buena gobernanza, la transparencia y la implicacién de los
interesados en el disefio, la ejecucion y la supervision de la politica.

El comité de Proteccion Social (CPS) ha establecido que “la evaluacion es uno
de los instrumentos clave para apoyar los intercambios de aprendizaje entre
los Estados miembros y demas interesados y es esencial para apoyar una mejor
gobernanza y eficiencia politica. Para cumplir dicha finalidad, los sistemas de
evaluacion deben ser: Transparentes, y accesibles a los ciudadanos de la Unién
Europea; Firmes, y estar estadisticamente validado para que sea mensurable
de una manera suficientemente comparable a través de los Estados miembros;
Adaptados al ciclo politico.

Un sistema de evaluacion debe ser un instrumento basado en un sistema de
informacién que contemple la recogida sistematica y periddica de un conjunto
minimo de datos que puedan ser analizados estadisticamente de acuerdo
con los criterios estandarizados de monitorizacion (indicadores de esfuerzo
y resultado). Los indicadores son un elemento esencial en el método abierto
de coordinacion, ya que ayudan a supervisar los progresos en el logro de los
objetivos comunes y a medir los retos futuros.

Ya en el afio 2001, y en el marco de la Comision de Seguimiento del T Plan
Nacional de Accion para la Inclusion Social del Reino de Espafia (I PNAin),
se aprobo la constitucién de un grupo de trabajo sobre Indicadores Sociales
(su primera reunion se realiz6 el 13 de noviembre de 2001), ofreciendo a las
Comunidades Auténomas y a la FEMP apoyo técnico para la recogida de la
informacién estadistica. En este Grupo de trabajo participan representantes
de las Comunidades Auténomas, de la FEMP, del Instituto Nacional de
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Estadistica (INE) y de los Ministerios de Educacién, Vivienda, Sanidad,
ademads de la Direccién General de Inclusiéon Social, la Secretaria General
de Empleo y la Subdireccién General de Estadisticas Sociales y Laborales del
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales.

Dicho Grupo de Trabajo ha establecido durante las evaluaciones efectuadas
en el periodo comprendido entre el II y el III PNAin, un conjunto minimo
de indicadores nacionales y datos basicos, en relacion con el esfuerzo
presupuestario realizado para diferentes programas de caracter social, asi
como respecto a su impacto en la poblacion en situacion o riesgo de exclusion
social. Dicha informacién, incorporada ya en el capitulo de indicadores del III
PNAin, hace referencia a aquellos datos con mayor consistencia para analizar
el fenémeno de la pobreza y la exclusion social, condicionado a las actuales
fuentes estadisticas y registros administrativos disponibles.

7.3. Marco politico-administrativo del sistema publico de servicios sociales

El marco politico-administrativo espafiol condiciona la existencia de un
sistema de servicios sociales complejo que implica al Estado, las Comunidades
Auténomas y a las Corporaciones Locales.

La promulgacién de la Constituciéon en 1978 introduce los cimientos del
Estado de Bienestar Social. Desde ese momento, y especialmente en la década
de los 80, se ponen en marcha las medidas oportunas que van a permitir
la configuraciéon del Sistema Publico de Servicios Sociales. En 1985, la Ley
Reguladora de Bases de Régimen Local establecié que el municipio ejerza las
competencias, en los términos ya previstos en la legislacion del Estado y de
las Comunidades y Ciudades Aut6nomas, en materia de “Prestacion de los
Servicios Sociales y de promocion y reinsercion social”. Asi, la configuracion
del Sistema Publico de Servicios Sociales se ha ido extendiendo como un
“sistema publico de proteccion social”, e integrado por todas las estructuras y
servicios de las tres Administraciones.

Este proceso, que coincide con el Estado de las Autonomias, ha diversificado
las acciones desde las Administraciones Publicas (Central, Autondmica y
Local) en el ejercicio de sus competencias, por lo que la situacion actual de
los Servicios Sociales presenta actuaciones gestionadas y desarrolladas por
las distintas entidades publicas, contando ademds con la iniciativa social y el
sector privado.
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Dicha diversidad, y su ubicacion en diferentes Administraciones Publicas,
en ocasiones insuficientemente interrelacionadas, distintas denominaciones
y estructuras, asi como el cardcter de discrecionalidad en que se basa el
Sistema, entre otras causas, ha derivado hacia una situacion de dificultad para
identificar el Sistema de Servicios Sociales, lo que constituye uno de los puntos
que fomenta la debilidad de las politicas de Servicios Sociales.

Para paliar esta situacién, seria necesario integrar todas estas actuaciones
independientes, aisladas e inconexas y configurar un verdadero Sistema
Pablico de Servicios Sociales, como un conjunto globalizador de todos los
servicios y prestaciones de atencion a las necesidades sociales, que incluya,
tanto la Red de atencién primaria, como los servicios especializados. La
unificaciéon de elementos comunes y la visualizacion concreta del Sistema
posibilitara el reconocimiento de la labor que se realiza, garantizara el acceso
de toda la poblacion a la informacion necesaria y fomentara el establecimiento
de politicas sociales de continuidad, con prestaciones cuya demanda y derecho
podran ser reclamados por todos los ciudadanos. Finalmente, esta situacion
permitiria mejorar la imagen de los Servicios Sociales y contribuiria a su
“reconocimiento” por la poblacién.

Para hacer posible alcanzar estos objetivos, es necesario llevar a cabo los
esfuerzos necesarios para dotar de una imagen comun al Sistema, tratando de
garantizar, en cualquier caso, las propias e individuales de cada Comunidad
Auténoma. Desde el afio 1993, se ha iniciado un proceso de aprobacion de
nuevas leyes de servicios sociales, denominadas de “segunda generacion”.
Las nuevas leyes de servicios sociales promulgadas han sido las de las
Comunidades Auténomas de: Galicia (1993), Pais Vasco (1996), Comunidad
Valenciana (1997), La Rioja (2002), Madrid, Murcia y Asturias (2003). Otras
Comunidades han abierto el proceso de elaboracion de nueva ley, como
Catalufia y Navarra, que cuentan ya con textos elaborados. Como aspectos
destacables de estas nuevas leyes estarian la constatacion de la responsabilidad
publica del sistema dado su caracter de servicios generales dirigidos a las
personas, la definicion de servicios sociales especializados por su contenido o
por su funcién, la clasificacion de las prestaciones como técnicas, econdmicas
y en especie, la consideracion de las funciones de inspeccién e inclusion de la
calidad de los servicios, y muy destacable la articulacion de la participacion
ciudadana e institucional, mediante diversos 6rganos colegiados , consejos
sectoriales y otras formas de participacion.
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La comision de seguimiento del plan concertado ha establecido desde el
2005 un Grupo de Evaluacién con el fin de proponer una evaluacién en un
marco comun de todos los servicios y actuaciones del Sistema Publico de
Servicios Sociales de Atencion Primaria, con la conviccion de que es necesaria
la organizacion de un sistema de Servicios Sociales que integre cuantas
estructuras dispersas existen, como respuesta a una necesidad ineludible de
racionalizacién. Los documentos y trabajos que elabore el Grupo deberian
impulsar con firmeza la consolidacion de un Sistema Publico que responda a
los principios de Equidad, adaptado a las necesidades reales de la poblacién,
de manera que, con ello, se de respuesta al mandato constitucional recogido
en su Art. 41.- “sobre la garantia de la asistencia y prestaciones sociales
suficientes ante situaciones de necesidad”.

El sistema publico de servicios sociales de atencion primaria, y la red bdsica
correspondiente, debe disponer de las prestaciones y actuaciones sociales
suficientes en cobertura, intensidad, eficacia y calidad para atender las
necesidades sociales y/o los déficit personales de los ciudadanos y, sobre todo,
de los grupos sociales mds vulnerables. La finalidad de las prestaciones y
servicios sociales es la provision de una respuesta Optima a la integracion social
de “los sujetos en necesidad” en el marco de la atencion primaria y de acuerdo
con una intervencién dentro del entorno familiar y comunitario. Ademas y de
forma simultanea, los programas de servicios sociales comunitarios han de
atender de manera universal las necesidades de convivencia personal y social
del conjunto de los ciudadanos.

Por todo ello, el principio bédsico del conjunto de los programas de bienestar
social es la prestacion a los ciudadanos de servicios sociales de calidad
adecuados a sus necesidades de convivencia, de forma que la red social béasica
constituya la puerta de entrada hacia el resto del sistema de proteccion social,
y las estructuras organizativas basicas de valoracion de las necesidades reales
de la poblacion.

El marco de los servicios sociales, referido su objetivo a la cobertura de las
necesidades sociales, puede plantearse en tres areas generales (Informacion y
acceso a los recursos, Convivencia y calidad de vida del entorno personal, e
Integracion social) y tener como caracteristicas:
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e Una cobertura territorial de los servicios con garantia de minimos para
toda la poblacion.

e Una organizacion basada en una atencién integral, cuya ordenaciéon
territorial es competencia de las CC.AA. segun sus diferentes leyes de
Servicios Sociales.

e La coordinaciéon entre los equipamientos comunitarios y los
especializados.

e La actuacidn territorial para promover la homogeneidad y la integraciéon
comunitaria de su poblacion de referencia.

e La adaptacion y concrecion de la organizacién a las caracteristicas del
entorno comunitario que atiende e interviene.

e La capacidad de retroalimentacion entre los diferentes niveles de
atencion en los procesos de intervencion social, asi como su vertebracion
dentro del marco europeo, nacional, y regional de la Politica Social.

7.4. Conclusiones

La mayoria de los agentes sociales han expresado la necesidad de reforzar el
nivel primario de la atencion social y su extension efectiva a nivel territorial
como principal actuacién de lucha contra los mecanismos de enraizamiento
social de la exclusion y/o la pobreza. En este sentido, la colaboracion y
comunicacion entre las administraciones publicas responsables es fundamental
para consolidar las diferentes actuaciones que se realizan dentro de los
programas sociales, sin olvidar que deben ser abordados desde una doble
perspectiva técnica y metodologica:

¢ Desde una red de servicios sociales basicos que garanticen unos niveles
optimos de proteccion a las personas y grupos mds vulnerables y

desfavorecidos.

® Bajo los principios metodoldgicos de la concertacion y la cooperacion
técnica entre la administracion general, autonémica y local.
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La aplicacién normativa de la equidad dentro de los servicios que presta
un sistema de atencién social supone, en primer lugar, la estructuracién y
consolidacién de la atenciéon primaria como base de la red del sistema. Y
en segundo lugar, que dicha red sea capaz de identificar los individuos que
se encuentran a lo largo de su ciclo vital en una situacion de necesidad. A
la aplicacion del principio de la equidad, los servicios y prestaciones deben
cumplir con el principio técnico de “calidad de la atencién”.

En los paises desarrollados, la atencion primaria representa el elemento
esencial en la provision de servicios a nivel territorial, no sélo por constituir
el primer punto de contacto y acceso de la poblacion a los servicios existentes,
sino que constituye la red de un sistema de atencion con capacidad para:

¢ La intervencion con programas comunitarios coordinados con todas las
areas de la proteccion social, y

e Una asistencia integral dentro del ambito convivencial familiar y social.

e Todo ello, planificando sus intervenciones de acuerdo con las necesidades
individuales, familiares y grupales de su poblacion de referencia, y con
la meta de disminuir las desigualdades sociales a partir de la ejecucion
de programas que ofrezcan unos servicios con criterios evaluables de
calidad asistencial.

La atencién primaria se constituye en los paises econémicamente desarrollados
como el primer nivel dentro de la piramide de los sistemas de atencion y
provision de servicios, caracterizado por ser el nivel de atencion general (no
especializado) con cobertura total de la poblacion. En este sentido, la atencion
primaria significa una estrategia de planificacion de los servicios de atencion
en una triple perspectiva:

e Conceptual en la medida que su meta es aumentar la calidad de vida de
los individuos de una comunidad, centrandose en aquellas situaciones
que pueden constituir un riesgo de vulnerabilidad y desigualdad
socioeconomica.

¢ Organizativo en la medida que constituye el primer nivel de la piramide
de la atencion dentro del sistema de la proteccion social.
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e Técnico respecto a un modelo de planificacion estratégica de provision
de servicios adecuados a las necesidades de la comunidad de referencia

El conjunto de programas enmarcados dentro de la red bésica de servicios
sociales determina estrategias de cardcter integral, que intentan aunar el
conjunto de acciones existentes en las diferentes dreas sociales, (accién social,
salud, educacion, vivienda, formaciéon y fomento del empleo), todas ellas
dirigidas hacia la integracion social y el incremento de la cohesion social. En
este ultimo sentido, y en la medida en que los servicios sociales tienen como
marco de actuacion la convivencia, la cultura de la solidaridad tiene que estar
basada en el desarrollo del voluntariado como compromiso de la sociedad

civil.
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PONENCIA
INDICADORES ESTADISTICOS UTILES PARA LA

PLANIFICACION Y LA EVALUACION

D Antonio Argiieso
Subdirector General de Estadisticas y Andlisis Sociales (INE)

8. Indicadores estadisticos ttiles para la planificacion y la evaluacion

8.1. Las encuestas de hogares como fuente de informacion para los fenomenos
sociales

A la hora de estudiar un determinado fenémeno social, como es el de la
poblacién susceptible de recibir determinados servicios o prestaciones sociales,
se acude con mucha frecuencia a la realizacion de encuestas de hogares.

Las encuestas dirigidas al conjunto de la poblacion permiten obtener
informaciéon de toda la sociedad, no sélo de los individuos que podemos
estudiar porque se han inscrito en un determinado registro o porque
actualmente son perceptores de una ayuda. Por poner un ejemplo, para saber
el namero de ciegos en Espafia podemos acudir a las cifras de afiliados a la
ONCE, pero ese dato depende de la calidad del servicio ofrecido. En otro
pais, con otras circunstancias y con otra organizacién de ciegos que no ofrezca
las mismas ventajas a las personas a la hora de afiliarse, probablemente
aparecerian cifras muy inferiores de ciegos.

Ademads, una encuesta dirigida a los hogares, permite poner en relacion la
informacién objeto de estudio con otra que sirve para enriquecer el andlisis:
una encuesta a hogares sobre discapacidad permite conocer el numero de
miembros del hogar, los ingresos, el entorno fisico (la vivienda, el edificio).

Las encuestas dirigidas a hogares adolecen potencialmente de diversas fuentes
de error, propias de todo instrumento de medida. Podemos citar la colaboracion
de los hogares, las dificultades inherentes al entrevistador, al entrevistado y
al proceso de la entrevista (falta de conocimiento, de preparacion...) o las
dificultades metodoldgicas (disefio de la muestra, del cuestionario, de los
procedimientos de recogida).

Al margen de eso, es necesario conocer de antemano las limitaciones en la
cantidad y calidad de informacion que una encuesta de hogares puede ofrecer,
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fundamentalmente respecto del nivel de detalle de los resultados: una encuesta
realizada con 20.000 hogares no puede proporcionar el nivel de detalle
geografico que muchas veces se pide. Por poner un ejemplo con una encuesta
con un tamafio muestral realmente grande, como es la Encuesta de poblacion
Activa, EPA, a nivel nacional se entrevista cada trimestre mds de 65.000
hogares. En La Rioja, eso significa unas 1.000 viviendas, lo que supone cerca
de 3.000 personas. Ese es un tamafio muestral realmente grande, cerca del 1%
de la poblacion es objeto de la encuesta. Ese tamafio muestral no es suficiente
para responder preguntas como ¢Cudntos parados extranjeros habitan en
Calahorra? Una encuesta de hogares no esta disenada para ese fin.

En resumen, las encuestas de hogares cuantifican la prevalencia del fen6meno
en la poblaciéon y proporcionan tanto mayor detalle tematico cuanto menor
sea el detalle territorial. En ese sentido, el de ofrecer una imagen global de la
sociedad, son la mejor fuente para el analisis y la planificacion social.

En el ambito de los servicios sociales son varias las operaciones estadisticas
actuales, recientes o en proyecto que realiza el INE y que pueden ofrecer
informacion relevante. Entre ellas cabe citar:

8.2. La Encuesta de Discapacidad, Autonomia personal y situaciones de
Dependencia (EDAD-07)

Heredera de la Encuesta de Discapacidades, Deficiencias y Estado de salud,
EDDS-99, se prevé su realizacién durante el dltimo trimestre de 2007. El
modulo especifico de salud que contuvo la encuesta del 99 es actualmente
objeto de encuesta aparte (la Encuesta Nacional de Salud 2006, mencionada
mas adelante).

Un reto para la EDAD-07 serd estudiar no s6lo la poblacion residente en
los hogares sino también la que reside en establecimientos colectivos, la
“poblacién institucionalizada”, lo que metodolégicamente plantea problemas
todavia por resolver. Esta encuesta ofrecerd informacion de primer orden en
el dmbito de la dependencia, sobre cuya medicion y analisis se va a poner
especial hincapié en la edicion de 2007.

8.3. Encuestas sobre el nivel y las condiciones de vida en los hogares:
Presupuestos familiares y condiciones de vida
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Tradicionalmente se realizan en todos los paises desarrollados encuestas a los
hogares dirigidas a conocer su consumo; son las llamadas encuestas de gastos.
El gasto es, por lo general, mas ficil de medir que los ingresos y ademads ofrece
informacién mds cercana a la realidad del nivel de vida que las encuestas sobre
los ingresos. La encuesta de gastos tradicional en Espafia es la Encuesta de
Presupuestos Familiares (EPF) del INE, que ha pasado por diversas fases a lo
largo de la historia y que en la actualidad se ha convertido en una encuesta
anual. Estas encuestas permiten evaluar la pobreza. El conocimiento de la
pobreza es fundamental a la hora de disefar politicas de servicios sociales.

¢Qué entendemos por pobreza? Cuando hablamos de pobreza habria que
distinguir en primer lugar entre pobreza absoluta y relativa. En algunos
paises, sobre todo en los menos desarrollados, la aproximacion estadistica
a la pobreza se realiza estudiando una “cesta basica” de bienes y servicios y
la capacidad econdémica de los hogares de acceder a ella. En los paises mds
desarrollados no se usa esa forma de medir pobreza sino otra basada en la
pobreza relativa. Asi, los hogares “relativamente pobres” son aquellos en los
que el porcentaje de gastos por persona no alcanza un determinado porcentaje
respecto de la mediana de gasto por persona para el total de la poblacion.

El nivel de vida también se puede medir desde la perspectiva de los ingresos
econémicos y del equipamiento de las viviendas. Esta aproximacion es la que
se sigue en la Encuesta de Condiciones de Vida (ECV), que es una operacioén
estadistica de dmbito europeo, que ofrece datos armonizados (comparables)
para todos los miembros de la UE. Esta operacion mide ingresos, pero también
el equipamiento (electrodomésticos, coche) y el endeudamiento. Es una
aproximacion diferente al nivel econémico de vida de la poblacion.

Como fuente de informacién para medir el efecto de politicas de proteccién
social, la ECV es una fuente esencial porque permite conocer el impacto directo
de algunas de ellas. La ECV ofrece indicacion de la pobreza relativa, calculada
en términos relativos de ingresos. Asi, el umbral de pobreza se establece para
los hogares en el 60% de la mediana de ingresos. Este indicador se puede
obtener antes de incluir las pensiones y después, con lo cual se mide el efecto
directo de las pensiones en la disminucion de la pobreza relativa; lo mismo
se puede hacer con el resto de prestaciones sociales, con lo que se obtiene el
efecto agregado de todas las prestaciones sociales. A nivel europeo, la oficina
de estadistica de la UE, Eurostat, publica indicadores de pobreza relativa antes
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de pensiones, pobreza relativa una vez considerado el efecto protector de las
pensiones y lo mismo considerando todos los beneficios sociales, lo que da
una imagen del efecto protector de los distintos sistemas de proteccion social
de Europa.

8.4. Las personas sin hogar

En Espafia se realiza por primera vez una encuesta dirigida a las personas sin
hogar (EPSH) en 2005. Antes, se realizé6 en 2003 una primera investigacion
dirigida a los centros que prestaban diversos servicios las personas sin hogar,
ya sea de alojamiento, comida o cualquier otro tipo de ayuda. La EPSH
no sirve tanto para conocer cuantos son (realmente mide cuantos usan los
servicios) sino para conocer sus condiciones de vida: salud, hdbitos de vida,
formas de convivencia, redes familiares, estudios, ingresos, relaciones con la
sociedad, con la justicia. Estd prevista la realizacion de la segunda edicién de
la encuesta de centros para enero de 2007.

8.5. La Encuesta Nacional de Salud

La encuesta nacional de salud se viene realizando en Espafia desde hace mds de
20 afios, con una periodicidad de 2-3 afios. Se dispone ya, por tanto, de series
que permiten analizar fendmenos relacionados con la salud de la poblacion
tales como el uso que la sociedad hace de los servicios del sistema de salud o
las précticas de la vida diaria relacionadas con la salud, tales como los hébitos
alimenticios, los cuidados personales, el consumo de medicamentos, entre
otros. La Encuesta Nacional del Salud ofrece también informacion util para la
planificacion y la evaluacion de servicios sociales.

8.6. Otras encuestas

El sistema estadistico espafol ofrece mucha informacion, en las distintas
operaciones estadisticas que puede resultar util para analizar fenoémenos
sociales relacionados con la planificacion y la evaluacion de los distintos
servicios sociales. Asi, la propia Encuesta de Poblacion Activa, la EPA,
aunque sobre todo conocida como la operacién coyuntural que ofrece todos
los trimestres la informacion sobre el empleo y el desempleo, es también una
fuente bdsica de informacion social, ofreciendo datos sobre porcentaje de
hogares en los que todos los miembros estin desempleados o relacion entre
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educacion y empleo o sobre hogares en funcion del tamafio y del namero de
miembros activos, pensionistas, desempleados, etc.

La encuesta Nacional de inmigrantes, que se inicia en noviembre de 2006 esta
llamada a ser la fuente de referencia en los proximos afios para poder efectuar
cualquier andlisis social de la poblacion extranjera.

8.7. El futuro: las proyecciones de poblacion

Por ultimo, cabe hacer una reflexion sobre la capacidad que tiene el sistema
estadistico de ofrecer cifras que permitan avanzar comportamientos sociales
futuros. Todas las oficinas de estadistica del mundo calculan lo que se conoce
como “proyecciones de poblaciéon”. Una proyeccion no tiene nada de ejercicio
de adivinacion sino de extrapolacion hacia el futuro (proyeccion) de las cifras
y comportamientos actuales. Como toda investigacion social, las proyecciones
de poblacion estan sujetas a multiples fuentes de error, pero ofrecen la
posibilidad de efectuar, usando toda la informacion actual disponible, analisis
verosimiles basados en escenarios de poblacion futura que permitan planificar
politicas sociales, entre otras cosas.

En el caso espanol, durante los dltimos anos hemos vivido un auténtico shock
demografico con la llegada de poblacion extranjera de manera muy notable
durante los tltimos siete u ocho afos. Todas las previsiones que se hicieron
anteriormente han quedado sobrepasadas por los acontecimientos, como viene
ocurriendo con las que se han realizado a lo largo de estos afios también.

Las proyecciones de poblacion son tanto mejores cuanto mas estable
sea la poblacion sobre la cual se efectian los calculos y ese no es el caso
actual de la poblacion espafiola. Con todo, se puede decir que avanzamos
hacia una sociedad envejecida, que el fenémeno migratorio no va a alterar
sustancialmente este panorama y que el porcentaje de poblaciéon mayor y
sobre todo de poblacién mayor residiendo sola no va a hacer sino crecer en
los préximos afios.

NOTA: toda la informacion metodoldgica asi como resultados detallados
de estas y otras operaciones estadiasticas relacionadas se puede consultar en
www.ine.es
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PONENCIA
LA EXPERIENCIA DEL DEPARTAMENTO PARA

LA POLITICA SOCIAL DE GUIPUZCOA EN LA 9

IMPLANTACION DE UN CUADRO DE MANDO

D Joseba Etxabe Armendia
Jefe del Servicio de Planificacion y Concertacion de Gizartekintza
de la Diputacion Foral de Guipiizcoa

9. La experiencia del departamento para la politica social de Guiptizcoa en la
implantacion de un cuadro de mando.

9.1. Introduccion sobre el cuadro de mando

Intentaré hacer una exposicién clara, no me gustaria hacer una charla
docta, académica sobre el cuadro de mandos, porque no me van ese tipo de
charlas y porque seguramente todos los que estamos aqui tendremos algunas
preocupaciones sobre como abordar el tema de un servicio de informacion
y como orientar ese sistema de informacion y como saber si vamos para
adelante, si vamos para atrds o estamos estancados.

A eso quiere dar respuesta el cuadro de mando y no es nada mas que eso.
Por tanto me gustaria que cuando terminen las intervenciones surgiesen los
temas, basicamente sobre qué problemas tiene cada uno y cual es la solucion
que cada uno estd tratando de dar respuesta. No vengo a vender nada, yo soy
un funcionario de una Diputacion Foral que lo tnico que va a decir aqui es la
experiencia que tiene, con qué problemas se enfrentd en un primer momento,
cudles son los problemas que a nuestro juicio se estan solventando bien con
este instrumento cudles otros no, y si eso os puede interesar, encantado de

haberlo dicho.

Obviamente después también estaré a disposicion de cualquier persona que
tenga interés en tocar o en tener relacion con nosotros.

Entender que es una aportacion humilde, pero trabajada eso si, ya vais a ver
que lo hemos trabajado.

Como los términos de los cuadros de mando son unos temas que pueden tener
algo asi como un apellido tecnocrético, digamos que el concepto de cuadro
de mando lo dejaremos para el final, pero digamos que por el momento es un
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sistema de informacion que se orienta a saber, a medir si los objetivos a los
que queremos llegar al cabo de una legislatura se estin cumpliendo si o no.
Esto es basicamente el cuadro de mandos. El tema de esta charlita es de como
lo hemos implantado.

9.2. Inicio de la implantacion del cuadro de mando en el Departamento

Realmente lo estamos llevando desde el afio 2001 y ha tenido una serie de
vicisitudes ya que fuimos a por todas, como vais a ver, y que hemos intentado
hacer un cuadro de mando de todas las actividades, programas y servicios que
tiene una Diputacion, y por tanto es muy ambicioso.

¢Cual era la situacion anterior al afio 2001 al planteamiento del cuadro de
mando integral?, digamos integral porque justamente queremos que sea un
sistema de informacion que responda a todas las actividades y servicios de las
cuales se ocupa una diputacién, o al menos nuestra diputacion.

9.3. Ambito competencial de los servicios sociales

Y para eso voy a decir simplemente el ambito competencial que tiene nuestra
Diputacion, en el ambito de la comunidad auténoma del Pais Vasco hay tres
entes que tienen competencias en materia de servicios sociales como son el
Gobierno Vasco, las Diputaciones Forales y los Ayuntamientos.

Realmente el Gobierno Vasco las tnicas competencias practicas son, por
una parte, el desarrollo normativo de la Ley de Servicios Sociales y, por otra
parte, la Renta Bésica (dentro de la Ley de Exclusion social), que lo que hace
es definir qué es la renta basica y después toda la gestion de la renta basica la
deja en manos inicialmente de las diputaciones forales pero realmente ahora
son los ayuntamientos.

Por quedarme con la tltima parte, los ayuntamientos tienen una importancia
capital en el ambito de los servicios sociales ya que no solo es la puerta de
entrada a todos los servicios, (y digo bien, porque no hay ningun servicio social
con financiacion publica que no entre por este sistema. Estoy hablando de las
personas mayores, de discapacidad, todas las discapacidades, estoy hablando
en el sector socio sanitario, estoy hablando de infancia, estoy hablando de
exclusion social). Es decir, que en ese ambito de los servicios sociales, toda
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la puerta de entrada viene a través de los ayuntamientos y los ayuntamientos
también tienen una competencia sobre una prestacion muy concreta pero muy
universal que es la ayuda a domicilio.

La Diputacion por tanto tiene una competencia que son lo que llamabamos a
la mafiana los servicios especializados, ahora bien ponia una entradita ahi, que
ponia teoria y practica, porque de este teoria a la prictica va un trecho, en la
medida en la que el Gobierno Vasco durante largos afios no ha desarrollado
las leyes de servicios sociales que existian, tanto la ley del 86 como la del 96,
practicamente han quedado sin desarrollo normativo.

De tal manera que las diputaciones forales, que después van a gestionar los
servicios especializados pero también van a financiar toda la administracién
publica, excepto los salarios de los servicios sociales de base, son los que se
van a ver abocados a tener que hacer acuerdos con los ayuntamientos para el
desarrollo normativo que no debian de corresponderles porque, como ya os
digo, es un tema que competencialmente corresponde al Gobierno.

Esa es un poco la razén por la cual las Diputaciones Forales tienen un papel
de lider y financiador muy importante y durante largos afios habiamos
estado paralizados esperando que el Gobierno Vasco se moviera y, por otra
parte, no nos sentiamos capaces de mandar, organizar, definir competencias
que correspondian a los ayuntamientos, pero cémo esto no ha avanzado
realmente hemos llegado a un camino en el cual hemos tratado de convenir,
acordar, ayuntamientos y diputaciones, como van a desarrollarse los servicios
sociales.

9.4. Situacion de los servicios sociales hace unos asios en Guipizcoa

Bien, la situaciéon de los recursos sociales hace 8 afos, antes de intentar
implantar el cuadro de mando, era que realmente habia una caracterizaciéon
muy diferente por sectores, que seguramente €so pasa en oOtros sitios
también, el sector de discapacidad es un sector muy potente, organizado por
entidades, muchas de ellas que tienen que ver con familiares de personas con
discapacidad, en las cuales hay unos equipos directivos muy potentes con
herramientas de gestion también muy buenas, y realmente tienen siempre una
buenisima entrada en los centros de financiacién, digamos en Diputaciones ya
que presentan proyectos francamente bien pensados.
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En los temas de exclusion social la situacion no es la misma, ya que son ONGS,
son asociaciones del sector, que han venido mas tarde que el sector de la
discapacidad, y que tienen situaciones de precariedad bastantes importantes.

El sector de las personas mayores es un sector en el cual hay entidades
religiosas, entidades y centros que dependen de ayuntamientos y otros
centros que dependian de la propia Diputacion, de tal manera que el camino
que habia hecho cada sector era muy diferente, y esto desde planificacion se
veia clarisimamente, cualquier indicador que intentiramos comparar entre
sectores, como por ejemplo una tasa de cobertura o el salario que cobran los
trabajadores, o las listas de espera o cualquier otro indicador veriamos que
habria unas diferencias abismales.

De tal manera que me pregunto después si esto era un servicio de servicios
sociales o era simplemente una agregacion de servicios o de redes montadas
con desarrollos muy diferentes y con sistemas de calidad completamente
diferentes.

Bien, la organizacion del departamento correspondia a este esquema, el
propio Departamento para la Politica Social dentro de la Diputacion,
era un departamento en el que habia jefes de servicio por cada una de
las 4reas, entonces el jefe de servicio de discapacidad era el preeminente,
porque presentaba proyectos fantdsticos, las asociaciones que estaban
detras le ayudaban a presentar esos proyectos, las inversiones para realizar
esos proyectos estaban muy bien pensadas y esos eran digamos de primera
division.

Después venia uno de segunda division que eran las residencias que estaban
algunas bien, otras mal, otras regular y el de la exclusion social pues era
realmente el pobre del grupo. De tal manera que estaba claro también
que era un sistema que lo tnico que hacia era reproducir una situacién de
desigualdad.

Otra cosa fundamental que saldrd después es que todo el sistema de
informacién respondia realmente a una sola cuestion, ¢se estd pagando bien?
¢las facturas estdn viniendo y se estd dando respuesta rdapida a los pagos?.
El sistema de informacién practicamente no existia, por no existir no existia
ni el servicio, ni una seccion de planificacion. Habia planes eso si, pero los
planes eran de papel o de libro y estaban muy bien en todas las estanterias
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de los diputados, de los directores, de los jefes de servicio, etc... Eran planes
orientativos.

9.5. Nuevo enfoque estratégico del Departamento

El nuevo enfoque estratégico para la politica social, pues, lo dnico que
hace es darse cuenta de este diagnostico inicial y decir: esto asi no puede
seguir, maxime cuando estan naciendo nuevas necesidades que no aparecian
anteriormente, por ejemplo, todo el tema de cuidar al cuidador, que son temas
que ya no es sOlo cuidar a la persona en situacion de necesidad sino otra serie
de nuevas necesidades.

Por otra parte en la anterior legislatura ya nos valia con que la ocupacion
de los centros fuese superior al 95%, en realidad deciamos si ya estamos en
el 95% ¢qué mas podemos hacer?, ¢seguir a 962, ¢seguir a 97?. Esas eran el
tipo de preguntas que nos haciamos realmente. Ya sospechibamos que detrds
de la ocupacion del 95% podia haber una pequefia preguntita ¢realmente el
que estd en ese servicio es el que debe estar o tiene que estar otra persona con
perfil diferente?. Esa preguntita se nos escapaba porque en el fondo lo que nos
interesaba mucho era tener una ocupacion de 100 por 100%.

Y después hay otra cosa que cambia también, es un gran enfoque del
departamento que es, los funcionarios somos muy malos produciendo, somos
mejores controlando, y somos todavia mejor tratando de asegurar que la
calidad de los servicios que se vayan a dar sean buenos y debiéramos ser
buenos en contratar.

Porque contratar significa saber qué es exactamente lo que quiero comprar,
y comprar al mejor proveedor, entonces eso es un cambio del paradigma
muy importante a mi juicio porque antes lo que realmente tratabamos
era de producir servicios y yo creo que no es lo mejor que hacemos los
funcionarios.

Bien, el organigrama del nuevo departamento es un poco diferente al anterior,
y entonces empieza a organizar por procesos todo este sistema, de tal manera
que habrd un servicio que sea de planificacion y s6lo de planificacion y de
todo el sistema de servicios sociales, otro servicio cuya labor sera la de saber
qué programas hay que habilitar para satisfacer las necesidades de cada grupo
de personas y como minimo habra otro servicio que definira cudles son los
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criterios de calidad que tienen que acreditar los subvencionados y si realmente
tenemos criterios para definir cada uno de nuestros servicios.

Por lo que a mi me concierne estoy en el servicio de planificacion y concertacion
y lo de concertacion no es de broma porque la planificacién como servicio
puede quedar muy bien, pero puede ser un florero, la planificacion puede ser
casi todo y casi nada.

El servicio en el que estoy también se ocupa de la relacién interinstitucional
con los ayuntamientos que es un tema fuerte donde los haya, fuerte en el
sentido de que discutimos mucho, después a veces llegamos acuerdos, otras
veces no, pero bueno digamos que discutimos bastante.

Un elemento clave para nosotros para realmente después dar respuesta en un
cuadro de mando, es la definicion de un Mapa de Servicios Sociales, nosotros
el mapa lo hicimos hacia el afio 2000, y un mapa de servicios sociales digamos
que define la mision y la visién es decir a qué nos tenemos que dedicar y
dénde estamos, hace un diagnostico de como estan los servicios, define la
poblacién diana, no s6lo define que es lo que estamos haciendo sino define
donde debiéramos de estar, o a quienes debiéramos de servir. Lo cual evita caer
en el triunfalismo muchas veces, desde la administracion decir el afio pasado
teniamos cien plazas y este afio 120, hemos ganado 20, pues igual resulta que
es muy poco. Porque si la poblacién a la que tienen que atender ha crecido
mucho, el 20 francamente queda corto.

Y después otra cosa que hizo el Mapa de Servicios Sociales fue definir si el
perfil de las personas atendidas responde al perfil de los servicios prestados,
y nos encontramos que para nada, habia grandes campos de mejora en el
sentido de que intuitivamente estaba orientado, pero realmente habia cantidad
de campos en los cuales la orientacién al recurso y el perfil no coincidian.

Faltaba la tltima frase pero en realidad era el mapa de servicios sociales con criterios,
con indicadores, de tipo numérico donde estamos y donde queremos estar.

¢Qué ha conseguido nuestro Mapa de Servicios Sociales? Primero que la
direccion politica del departamento hayan creido que es su Biblia esto hasta
ahora no habia pasado, y realmente yo creo que no tiene que ver con colores
politicos, sino simplemente que el que esté al mando de la entidad crea que
esa es su Biblia y que crea que no va hacer otra cosa que lo que dice, porque
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de alguna forma toda la organizacién visualiza de que realmente ahi esta
el principio y el fin de todo. Y obviamente ya es una clave para todos los
funcionarios saber cuales son las orientaciones sin estar preguntando me ha
venido el alcalde tal y no sé que decirle, o me ha venido otra entidad diciendo
que va abrir un centro, ya sabemos a priori si ese proyecto o ese centro seran
bien venidos o no, si estdn en camino de los objetivos que marca el mapa de
acuerdo y si no no.

El mapa tiene otra cosa buena y es que periodifica, es decir, es un mapa a 8
afios y periodifica afio a afio lo que se debe hacer, de tal manera que a veces
tenemos que decirles a los alcaldes normalmente bien intencionados, que
tendrd que esperar un afio porque a este nuevo servicio todavia no le toca en
su municipio. Esto para nosotros ha sido muy importante como funcionarios,
porque ya sabemos lo que se puede esperar, de hecho después las cosas no
son exactamente asi, bueno todos entendemos que puede haber pequenas
variaciones bien en el ritmo, bien en el calendario, pero digamos que al 90%,
el Mapa ha sido nuestra Biblia. Con lo cual no quiere decir que lo hayamos
cumplido a rajatabla, sino que ha sido un elemento muy fécil de visualizacion,
de planificacion.

Esto se ha trasladado a toda la sociedad e incluyendo a los alcaldes de tal
manera que los politicos del color que estan en la direccion se han encontrado
con que ya no tenian que discutir con el alcalde tal o cual, que ese proyecto
cabia o no cabia, sino que realmente la Biblia es absolutamente neutra. Y esto
creo que ha sido muy importante y eso es lo que después va a permitir orientar
el cuadro de mandos.

9.6. El Cuadro de Mando spor qué el cuadro de mando?

Habia una serie de razones externas y es que el Departamento para la Politica
Social ha crecido muy rapido; estamos hablando del orden del 10 — 12%
cada afo, de tal manera que somos el 2° o 3° Departamento dentro de la
Diputacion Foral y, por tanto, tenemos que dar cuenta de lo que hacemos y
como lo hacemos. No se puede simplemente pedir mds dinero sin demostrar
que somos eficaces y que somos eficientes, sobre todo si tenemos que seguir
creciendo. Y, por tanto, es necesario visualizar esa eficiencia y demostrar que
la organizacién la tenemos bajo control.

Una razon interna al Departamento era que no debiamos funcionar en clave
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de sectores, -el sector de discapacidad, el sector de personas mayores...-,
sino que realmente nos diésemos cuenta de que lo que hacia/no hacia un
servicio influia en todos los demas, de tal manera que hemos visualizado
muy claramente que realmente, dentro del departamento, todos somos
clientes y somos proveedores. Hay veces que damos informacion al siguiente
y recibimos informacion del anterior. Si yo me quedo en mi despacho y no
doy informacién de mi trabajo pues realmente el siguiente se va a encontrar
con que no puede hacer determinada tarea. Y como os he dicho al principio
queriamos estar en un sitio diferente al que estabamos.

Bien, el objetivo del cuadro de mando es dotar al equipo directivo de unos
instrumentos de gestion que, por una parte, refuerce el cambio estratégico que
queriamos hacer y el cambio organizativo, y, por otra parte, facilite el control
del proceso.

Comienza la puesta en marcha del cuadro de mando. Teniamos ya un cuadro
de mando que funcionaba en una organizacién que era nuestra la Fundacion
Uliazpi que se dedica a atender a personas con gran discapacidad. Contratamos
una asesoria externa compuesta por dos profesoras de la Universidad de Deusto,
que nos ayudaron, con su experiencia, a definir qué era el cuadro de mando y
cual era el mapa estratégico del departamento y que la verdad es que vino bien
porque de vez en cuando hacian preguntas que eran de fuera de la organizacién
de servicios sociales y que realmente tenian muchisimo interés para nosotros.

GRAFICO N° 1. DEPARTAMENTO PARA LA POLITICA SOCIAL DE LA DIPUTACION FORAL DE GUIPUZKOA

Cuadro de mando general - Mapa estratégico del Departamento

Servicio a la sociedad
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Este es el Mapa Estratégico del departamento. Seguramente, el vuestro sera
parecido porque aunque es una organizaciéon que es un 6rgano de segundo
nivel administrativo, realmente tienen todos estos procesos y todos estos temas
que tienen que reflejarse en el cuadro de mandos. Si empezamos por la base
estd el tema de la deteccion de necesidades, porque es de ida y vuelta por una
parte estd qué nos pide la gente y por otra por qué en determinados sitios no
nos pide la gente? Es una pregunta que también hay que hacerse: ¢Por qué en
una zona nos piden mucho determinado servicio y en otra zona absolutamente
nada?. Yo creo que es pertinente plantearse por qué en esa zona no nos piden
servicios que en otras zonas si que nos piden. El tema de la deteccion de las
necesidades creo que es un tema que hay que plantearse, no simplemente el dar
respuesta a lo que nos viene.

Por otra parte, en la parte basica, también estd el tema de los recursos humanos
en calidad interna y en el otro lado la gestion de recursos econémicos, en los
cuales estdn los planes de inversiones y los planes de cooperacion.

La evaluacién de costes y financiacion (con una flechita para abajo) que es una
de las piedras de toque de todo el sistema porque obviamente vamos a tratar
de definir por cada uno de sus servicios, un sistema de costes con un modelo
asistencial determinado.

Arriba son las dreas de servicio en la sociedad en la cual aparecen las
minusvalias, las valoraciones de la minusvalia, quiero decir juventud, personas
mayores, etc...

Como veis es un mapa bastante complejo que seguro que quién no se lo haya
planteado no se imaginaba que esto tenia tanta complejidad. El cuadro de
mando va a intentar reflejar como marcha cada uno de sus sectores, por eso
es un cuadro de mando integral y por eso a veces tenemos los problemas que
tenemos.

Bien, digamos que el mapa estratégico refleja lo que se hace pero también lo
que la direccion quiere hacer y esto es la segunda de las etapas de una creacion
de un cuadro de mando.

Detras de una definiciéon de un cuadro de mando tiene que haber un politico
que diga exactamente qué es lo que quiere y no en términos generales sino
en términos concretos, con cada una de las areas y subdreas. El politico tiene

La experiencia del departamento para la politica social de Guiptzcoa en la implantacién de un cuadro de mando=" 173

INDICE



k`ñlk
 INDICE


174

que decirnos a los técnicos hasta donde quiere llegar, esto suele ser un poco
dialéctico, en el sentido de que uno puede querer mucho y tener poco dinero,
pues entonces tendrd que rebajar los objetivos de tal manera que tampoco es
evidente que de primeras un politico que venga a un departamento lo tenga
todo definido y sepa exactamente qué es lo que tiene que hacer. Mucho ayuda
la existencia de un mapa de servicios sociales que ya esté consensuado y que
de alguna forma defina los objetivos a largo plazo.

Lo que esta claro que una vez que el politico nos ha dicho qué es lo que quiere
hacer y nos sugiere que le digamos cémo son los indicadores para medir si eso
se estd cumpliendo o no, van a aparecer las tensiones. Y van aparecer porque
hay veces que el departamento funciona bien y otras que no. Y cuando se
va viendo a lo largo del tiempo el funcionamiento de un indicador, cuando
una linea que tenia que ser levemente creciente es realmente estable o esta
en encefalograma plano, obviamente van a aparecer tensiones porque los
politicos nos van a preguntar a los técnicos qué esta pasando, y hay veces que
la responsabilidad la tenemos los técnicos, porque no hemos hecho avanzar
los procesos administrativos suficientes como para que eso se produzca y hay
veces también que es de los politicos porque no ponen medios, porque esto
seguramente avanza cuando tenemos medios econdémicos. Como digo hay
veces que hay tensiones entre los politicos y los técnicos.

Bien, la primera fase se define como la estructura basica del cuadro de mando,
se define cual es la unidad organizativa responsable de cada uno de los
cumplimientos de cada cosa y se presenta a los jefes de seccion y a los jefes de
servicio.

9.7. Estructura del cuadro de mando

El contenido de nuestro cuadro de mando tiene dos tipos de informacién,
una que llamamos hitos, y otra que llamamos indicadores cuantitativos. Los
hitos son aquellas actuaciones que hay que hacer para que determinada accién
se produzca, por ejemplo la elaboracion de un mapa de servicios sociales.
Primero tendremos que pensar la definicion de qué es lo que queremos hacer
con el mapa de servicios sociales, seguramente después tendremos que pasarlo
a un proceso de contratacion, tercero habrad que contratarlo, cuarto habrd que
seguir si se estd haciendo toda la elaboracién, quinto, etc...esos son hitos. Una
vez de que se han producido la elaboracién y la redaccion, ese hito desaparece.
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Los hitos estan muy ligados a medir los cambios estratégicos que quiera el
departamento.

Mientras que cuando son indicadores de tipo cuantitativo, pueden ser mds
estables, y numéricos. De tal manera que si queremos saber que estamos
cumpliendo con tener 500 plazas mas en centros de personas mayores
(objetivo del Mapa) y estamos ahora mismo en 100 plazas pues seguramente
podemos mirar el trimestre para ver si estamos en disposicion de cumplir el
objetivo o no. Estos indicadores son mads numéricos pero no son los tnicos ni
los mds importantes, yo creo que si hablamos de cambios estratégicos los mas
importantes son los hitos.

En el tema de los indicadores, cuando quieres una serie de indicadores a
veces no los tienes o no los tienes preparados y lo que no se debe es rebajar
los objetivos politicos a la obtencion de una serie de otros indicadores no
relevantes para medir si el objetivo politico deseado se esta produciendo o
no. Esto ocurre frecuentemente porque la informacion estd como estd, no esta
orientada exactamente para los objetivos que quieren nuestros politicos.

Por otra parte, en cuanto a disponibilidad (factibilidad), en nuestro caso
digamos que habia un 60% de de indicadores disponibles, otros que eran
parcialmente disponibles, el 40%, e imposibles el 1%.

El total de indicadores para una organizacion tan amplia como la nuestra, con
ese Mapa Estrategico que habéis visto eran 213 indicadores. Algunos de ellos
son trimestrales, otros semestrales y otros anuales como veremos enseguida.
Digamos que esto tenia que ver con las implicaciones de los servicios en la
obtencién de los indicadores y en la ejecucion de los programas que llevan
los indicadores. Nosotros pensamos, por ejemplo, que queremos identificar
la lista de espera de la asistencia domiciliaria que es una competencia de los
ayuntamientos, algo tendremos que hacer para apuntar esa lista de espera,
pero si no existe lista de espera, habrd que preguntar, de tal manera que uno
apuntard que no existe lista de espera pero otro servicio tendrd que empezar
a preguntar ayuntamiento por ayuntammiento donde estd esa lista de espera
que no aparece, porque seguramente que en algin cajon esta. Entonces hay
una serie de procesos en los cuales se interactua dentro del departamento.
Aproximadamente 14 % son mensuales, el 32% trimestrales, 31% semestrales
y anuales el 23%.
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Esto es un poco lo que nos ha pasado a nosotros. El grado de estabilidad
significa que no tenemos por qué estar cambiando los cuadros de mando de
afio en afio o de legislatura en legislatura, y el hecho de que aparezcan 62%
de indicadores estables significa que cambiaran el 38%, pero un 62% ya
estd ahi, seguramente que el 38% restante sea de los interesantes y los otros
seran los mas estables pero menos expresivos. Menos informacion relevante
seguramente.

Bien, el cuadro de mando tiene todas estas cosas, ¢quién es la persona
responsable de llevar adelante ese programa?, ¢el valor actual de ese indicador?,
¢el valor anterior de ese indicador?, ¢el objetivo que tenemos que cumplir?,
¢el objetivo final de la legislatura?, ¢Y las medidas correctoras propuestas?.
Todo esto digamos que es el desplegable del cuadro de mando. Aparecen en él
todas estas informaciones y cuando nos reunimos con el Consejo de direccion
a veces salen chispas, porque a veces no estd el indicador pero hay veces que
si estd pero que es manifiestamente malo, con lo cual alguien tenia que haber
hecho algo, y en todo caso alguien tendrd que hacer algo.

9.8. Caracterizacion de nuestro cuadro de mando y evaluacion

Para mi es un sistema que tiene tres patas, de las cuales me gustaria que
funcionasen unas mas que otras. Ahora mismo es un sistema de informacién
no orientado a un objetivo. Yo que estoy en planificacién me he encontrado
con que por primera vez tengo un cuadro que me dice resultados relevantes
de cada una de las secciones del departamento en su conjunto, como esta
el departamento, es un sistema de control no presupuestario, porque ahi no
aparecen , aparece qué estamos y qué no estamos haciendo, y como digo es
tema de control de cambio estratégico.

Por otra parte, tenemos tres cuadros de mando, uno para la Alta Direccion,
que digamos tiene el maxi cuadro, el conjunto de 230 indicadores, otro
de secretaria técnica y el de planificacion que tiene visiblemente menos
indicadores.

En el de Alta Direccion aparecen estos 45 grandes indicadores que reflejan
el drea de servicio a la sociedad, que digamos era el “desvdn” del Mapa
Estratégico, que tiene 27 indicadores. Ahi se ve claramente que es lo que en
este momento esta legislatura estd queriendo saber, la respuesta a necesidades,
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la gestion de recursos econdémicos, los recursos y calidad interna y la deteccion
de necesidades y planificacion.

En el cuadro de mando de planificacion tenemos bastante menos, digamos la
respuesta a necesidades 7, gestion propio de equipamientos 2, etc...

El control econémico de contrataciéon es muy importante, porque en el fondo
te dice donde tienes que comprar, y que es lo que no debes de comprar. Y en
este momento al menos era muy importante.

La evaluacion del CMI, ¢qué ha pasado?, pues yo creo que el proceso
ha cumplido, los objetivos que digamos hubiera una estrategia de futuro
compartida con toda la organizacion y que la necesidad de cambio sea
legitimada. Y que exista un compromiso de los elementos clave de la
organizacién como son los jefes de servicio, jefes de seccion, los técnicos, etc...
Un requisito imprescindible para que funcione es que en el ambito operativo
tiene que haber un sistema de informacion que ya nos venga dado, porque no
se puede montar en paralelo el cuadro de mando vy el sistema de informacién:
si hay que hacer un sistema de informacién en el mismo momento que quieres
montar un cuadro de mando, realmente uno de los dos estd solo, yo creo
que sin un sistema de informacion realmente, que no sea complicado y que
no haya que preguntar a cada una de las secciones oye cuantas camas tienes,
oye cudnto estas atendiendo, etc.. sino existe eso, lo primero es montar un
sistema de informacion digamos centralizado, y después pasariamos al cuadro
de mando.

Segundo, que la tension de la direccion por la implantacion y su seguimiento
se mantenga, -incluso que cambie si tiene que cambiar, si resulta que de una
legislatura cambia porque ha cambiado lo que esa legislatura politica quiere
cambiar, pues que vaya cambiando también el cuadro de mandos-. De tal
manera que el cuadro de mandos sea el seguimiento del sistema de gestién. Y
que se readecue a los nuevos cambios.

Esto es un poco todo lo que queria deciros de nuestra experiencia de
implantacién. Ojald os sirva.

Muchas gracias.
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PONENCIA
SISTEMA DE INFORMACION INTEGRAL Y CUADRO DE

INDICE

MANDOS DE LA CONSEJERIA DE JUVENTUD, FAMILIA 1 O

Y SERVICIOS SOCIALES DEL GOBIERNO DE LA RIOJA

D* Angeles Centeno Moreno

Jefa del Servicio de Planificacion, Evaluacion y Ordenacion Administrativa
de la Consejeria de Juventud, Familia y Servicios Sociales del Gobierno de La
Rioja

10. Sistema de informacion integral y cuadro de mandos de la Consejeria de
Juventud, Familia y Servicios Sociales del Gobierno de La Rioja

10.1 Introduccion

Buenas tardes. Después de oir a mis predecesores no sabria decir en qué fase
estamos exactamente; lo que si sé es que estamos en el inicio, en una fase de
estudio, con un objetivo claro: hacer un cuadro de mandos y establecer un
Sistema de Informacion.

Llevamos mucho tiempo con la idea de poner en marcha un Sistema de
Informacion y, desde la Consejeria, nos hemos estado moviendo en esta linea
desde hace ya un tiempo.

El objetivo de mi ponencia es poner de manifiesto el proceso que generé la
necesidad de contar con un sistema de informacion y las dificultades que
estamos encontrando para disefiar estos instrumentos.

10.2. Razones que impulsaron el disefio de un Cuadro de Mandos

Fue el crecimiento de la Consejeria - en 2003 la Direccién General de
Servicios Sociales paso a ser Consejeria — y la dificultad para el seguimiento
correcto de la gestion, lo que dio origen a la necesidad de automatizar la
informacién desde la perspectiva de un Sistema integrado y a la necesidad de
poner en marcha un cuadro de mandos. Con el nacimiento de la Consejeria
los problemas que ibamos viendo se hicieron mds evidentes. Se hizo evidente,
por tanto, la necesidad de contar con un instrumento planificado de gestién,
de automatizar los procesos y de disponer de mds estadisticas sociales que
permitieran satisfacer las necesidad informativas de la Consejeria, tanto
internas como externas. Por otra parte se disponia de muchos datos pero
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no existia una sistematica, un estudio en profundidad de las fuentes de
informacién asi como de la validez y fiabilidad de los datos.

Ademas de esto nos dimos cuenta de que no era suficiente con un sistema de
gestion de la informacion sino que teniamos que ir mds alld, necesitibamos
gestionar esa informacién, hacerla comprensible para que tuviera un sentido,
un significado dirigido a algo.

Ya teniamos la experiencia de otros compaiieros en relacién con el cuadro
de mandos y los problemas que conlleva su implantaciéon, por lo que
aprendimos que es un trabajo cauteloso y lento ya que, en ocasiones, supone
la reorganizacion de todos los sistemas implicados.

Se trata mds bien de hacer un estudio previo para detectar dénde estd la
organizacién en este momento en relacion con el modelo de gestion, qué es lo
que le pasa, hacer una radiografia de todos los elementos que la componen y
ver de qué manera se puede aplicar el cuadro de mandos.

En cuanto al modelo de gestion, hay que decir que para nosotros es esencial ya
que es donde se visualiza la filosofia de la organizacion, la politica estratégica,
la politica tictica, los indicadores que acompaiian a cada nivel. Todo esto
no tendria sentido si no responde a un modelo de gestion claro, explicito y
asumido por toda la organizacion

En relacion con esto hay dos ejes relevantes: el sistema de planificacion y el
sistema de informacion.

Tanto para una cosa como para otra, es muy importante lo que han comentado
los anteriores ponentes sobre el liderazgo. Entendemos que solamente desde un
liderazgo efectivo y consciente se pueden impulsar cambios en la organizacion.
Si no hay una implicacién de toda la organizacion, previamente en lo que es el
sistema de informacion y, posteriormente, en el disefio y asuncién de cuadro
de mandos, dificilmente podra funcionar.

10.3. El sistema de Planificacion
En el sistema de planificacion tiene que haber una coherencia entre la

planificacion estratégica, la tactica y la operativa con sus respectivos sistemas
de indicadores; tiene que haber una explicitacion del modelo de gestion en la
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organizacion y una medicion del impacto de las politicas sociales.

Nosotros vamos por el segundo plan en lo que es la planificacion estratégica
donde se establece los grandes objetivos de la Consejeria. Este Plan tiene 3
grandes objetivos: la consolidacion de los servicios sociales como un servicio
de atencidn, la cohesién de la organizacién y su proyeccion vy, por dltimo hay
un objetivo claramente estratégico que es afrontar los nuevos retos, descubrir
nuevas necesidades, aplicar nuevas tecnologias y desde luego estar al tanto de
lo que estan haciendo otras Comunidades Auténomas.

Esto desde la parte del nivel estratégico. Como hemos hablado de coherencia,
estos objetivos se trasladan a la politica sectorial a través de los planes
cuatrienales. Estos planes estan consensuados con la poblacion destinataria
a través de su participacion en los Consejos Sectoriales y, ademas, participan
los diferentes Departamentos que intervienen en la proteccion social; estoy
hablando de empleo, salud, vivienda, educacion, por ejemplo.

Existe un instrumento, un Decreto del afio 98 por el que se crea la Comision
Interinstitucional; encargado de que las diferentes Consejerias se impliquen en
la Planificacién sectorial en funcién de sus competencias.

En este sentido ha habido un gran avance desde el principio hasta ahora, antes
decian “eso no es nuestro, eso es social”, y a partir de ir trabajando en los
diferentes planes sectoriales el compromiso ha ido creciendo.

Para dar respuesta al nivel operativo de la Planificacion, la Consejeria dispone
de otro instrumento que se denomina “Proyectos anuales” que permite
direccionar anualmente las actuaciones de la Consejeria hacia los objetivos
establecidos.

La coherencia entre el Sistema de Planificacion y el Sistema de informacion se
va a visualizar a través de la relacion entre los indicadores de los tres niveles de
la planificacién, tendran que estar conectados de alguna manera, esa relaciéon
causa efecto, se tiene que dar.

10.4. El sistema de gestion

En este sentido se observa que en el Sistema de Servicios Sociales hay una
carencia de informacién estadistica; como se ha visto esta mafiana es un
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problema generalizado. Nos gustaria que a partir de estas primeras jornadas
trabajaramos en esta linea para poder establecer operaciones estadisticas
especificas de nuestros Sistemas que permitieran la comparabilidad de los
servicios sociales en las diferentes Comunidades.

Profundizando en el Sistema de informacion, nosotros estamos trabajando
en el desarrollo de un sistema centralizado, integrado, automatizado, que
permita la disponibilidad de la informacion en tiempo real, fiable, apoyado
en datos de calidad bien definidos y normalizados. En este momento estamos
llevando a cabo un proyecto llamado PROTECNIA que algunas personas ya
conocéis, y que pretende unir los dos niveles de atencion del Sistema Publico
de Servicios Sociales.

El objetivo es conseguir un sistema de informacion y de gestion unificado de
tal manera que el usuario no sintiera la ruptura administrativa ya que, a modo
de ejemplo, el usuario no tiene por qué entender si las residencias son de un
nivel o de otro ya que lo que realmente quiere es que se le dé una respuesta
rapida.

Protecnia generara un repositorio central de informacién basico para el
Sistema de informacion, ya que la integracion supone estandarizacion, no
duplicidad, y mayor calidad de la informacion en cuanto a su validez.

10.5. Conclusion

Y como conclusion me gustaria decir que el cuadro de mandos supone el vértice
del sistema de informacion y de organizacion; en su disefio, el diagnéstico de
la organizacién es una pieza clave y fundamental como lo son el modelo de
gestion, el establecimiento de objetivos estratégicos claros y la coherencia en
los diferentes niveles de la planificacion.

Me gustaria finalizar dando las gracias a todas las personas por su asistencia
a estas Primeras Jornadas ya que para la Secretaria General Técnica y, en
concreto, para el Servicio de Planificacion, ha supuesto una gran ilusion

poderlas llevar a cabo.

Muchas gracias.
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D. Pedro Samaniego Riafio
Secretario General Técnico de la Consejeria de Juventud, Familia y Servicios
Sociales del Gobierno de La Rioja

Buenos dias. En primer lugar y ante todo, quisiera mostrarles la satisfaccion
de la Secretaria General Técnica, y de la Consejeria de Juventud, Familia y
Servicios Sociales en su conjunto, por el éxito que ha tenido la celebracion
de las jornadas sobre planificacion estratégica. Los conocedores del tema y
los técnicos saben que la planificacién es vital para poder hacer bien nuestro

trabajo.

Las jornadas han tenido dos sectores bien diferenciados sobre los que han
tratado casi todos los ponentes. Por una parte los entornos de los servicios

sociales y los sectores que tratan y, por otra, los instrumentos.

Respecto de los entornos, me interesa destacar que nos movemos siempre
en contextos dindmicos que exigen estructuras flexibles. Dichas estructuras
estin acompafadas en la actualidad de modelos de gestion mixtos, con
participacion de la empresa privada, bien sea del sector no lucrativo o de la
empresa comercial, y también de la gestion publica directa. Hay que destacar
en este punto la importancia renovada de las instituciones sin fin de lucro, que
estan asumiendo, de una manera cada vez mas importante, competencias de

gestion en la prestacion de servicios sociales.

A su vez, hemos tenido ocasién de ver la evolucidon que ha experimentado
el sistema publico de servicios sociales, en cualquiera de sus manifestaciones
autondémicas, desde sus inicios hasta la actualidad, partiendo, como decia la
primera ponente, de la legislacion de 1982. A este respecto, quisiera resefiar
cémo, desde aquella época, se habla de la universalidad como una caracteristica
del sistema publico, todavia no resuelta de una manera definitiva. Deberemos
ponernos de acuerdo en el futuro a qué nos referimos, con qué derechos y con

qué intensidad.
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También se ha tratado sobre aquellos sectores definidos en funciéon de dos
etapas fundamentales en el ciclo vital del ser humano: la infancia y los
mayores. Respecto a los mayores, es evidente que los ponentes han tenido que
ocuparse del Sistema para la Autonomia y Atencién a la Dependencia y de los
problemas que presenta en lo referente a los recursos que son necesarios para
ponerlo en marcha, sobre el delicado encaje juridico que hay que realizar entre
la normativa estatal y la autonémica vy, por tultimo, sobre la solucién técnica

que se da al ambito socio sanitario.

De igual modo, se ha abordado el sector de la infancia como una categoria de
estudio y de trabajo cambiante, con la incorporacion de los nuevos derechos
de los menores en la legislacion, derechos de tercera generacion.

Un dato o elemento especialmente interesante para nosotros, la Secretaria
General Técnica y todos los que se dedican a la planificaciéon, ha sido
comprobar y ver los modelos de gestién de cuadros de mando de Castilla
y Ledn, de la Diputaciéon Foral de Guipuzcoa y nuestra propia experiencia
riojana. Se ha destacado como es necesario contar con una organizacién
previa que posibilite su puesta en marcha, que piense en cuadros de mando,
que tenga el apoyo politico necesario, persistente y consolidado; que tenga
claro a qué nos dedicamos, la misién y la vision, y que establezca, a partir
de otros elementos, un sistema de informacién automatizado, que evite el

personalismo y el voluntarismo.

He tenido el gusto de escuchar al profesor Manuel Arenilla, hablar de
la planificacion estratégica y de la planificacion operativa. De toda su
intervencion, me gustaria destacar especialmente la referencia que hace a
la designacion del destinatario de las politicas sociales como ciudadano,
no como cliente. Me interesaba remarcar esta caracteristica, porque es una
manera distinta de entender las politicas publicas en los ultimos diez afios.
Hemos pasado, de sentir la fascinacion por el mundo de la empresa privada,
a recobrar el espiritu de vocacion de servicio publico, como base esencial para
poder concebir a la persona como ciudadano y no s6lo como consumidor de

Servicios.
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Tenemos que tener la humildad suficiente para poder ser eficaces en la
implementacion de politicas publicas. No hay politica publica que funcione
si no cuenta con las administraciones y los poderes que participan en la
misma. Esta circunstancia, que fue vista desde un principio de los afios 80 por
los analistas, fundamentalmente britanicos, ya es una realidad que quien la
desconozca esta abocado irremediablemente al fracaso.

Por ultimo, quisiera agradecer la intervencion del Subdirector del INE, porque

sin el INE no podriamos hacer nuestro trabajo.
Muchas gracias a todos por haber venido, espero que estas jornadas les hayan

servido de utilidad. Confio en que poder reeditarlas bienalmente, ajustando

los objetivos a los intereses de aquellos que nos dedicamos al sector publico.
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La planificacién resulta cada vez mas determinante en la respuesta a estos
nuevos retos, no soélo porque constituye la forma mas eficaz de organizar unos
recursos siempre escasos, sino porque debe hacer posible que se combinen y
organicen articulando respuestas precisas a problemas cada vez mas complejos
e interrelacionados.

Los contenidos de las “Primeras Jornadas Nacionales sobre Planificacion
en Servicios Sociales” abordan de forma coordinada dos dimensiones: el
marco tedrico y el metodoldgico para ofrecer a los profesionales de los Servicios
Sociales en general, y a los responsables de planificacién en particular, una
vision actualizada y de conjunto con una clara dimension practica que permita
su aplicacion directa en el trabajo cotidiano de planificacion y evaluacion en
materia de Servicios Sociales.
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