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PROLOGO

La transformacion de los servicios sociales en perspectiva comparada: tendencias y
estrategias de reforma frente a los nuevos riesgos sociales
The Transformation of Social Services from a Comparative Perspective: Reform Trends and

Strategies in Response to New Social Risks

Miguel Laparra, Victor Sdnchez-Salmerén y Sandra Siria

Departamento de Sociologia y Trabajo Social. Universidad Publica de Navarra.

INTRODUCCION

En nuestro contexto mas inmediato, los servicios sociales resultan esenciales en ambitos tan dispares
como la proteccion de la infancia y la familia, la atencién a la discapacidad o a las situaciones de
dependencia, el desarrollo de programas orientados a la inclusidn social o la proteccidon econdmica
de cardcter asistencial. Aunque todavia persisten debates sobre el grado de conflicto o superposicidn
de estas intervenciones con las de otros sistemas de proteccién (Aguilar Hendrickson, 2017;
Martinelli, 2017), esto no ha impedido la consolidacidn y expansion de los servicios sociales como un
sistema diferenciado y con entidad propia, que ha devenido una parte cada vez mas significativa del
Estado de bienestar (Bode, 2017).

Lo central es que este proceso se ha producido en paralelo a una notable intensificacién de las
demandas y problematicas sociales (Zugasti, 2025). En las ultimas décadas, los servicios sociales se
estan enfrentando a numerosos desafios de caracter estructural, como el envejecimiento de la
poblacién, las transformaciones de los modelos familiares, la intensificacién de los procesos
migratorios, los cambios en el modelo productivo o las dindmicas de la exclusién social. Todo ello esta
sometiendo a este sistema de proteccién social a una fuerte presidon, muy por encima de la
experimentada en otros dmbitos como el educativo o incluso el de la salud.

En el contexto internacional, donde se experimenta una situacion similar, se vienen impulsando
continuas reformas tendentes a mejorar la capacidad de respuesta de los servicios sociales frente a
los nuevos riesgos sociales. El paradigma de la inversién social, considerado un enfoque prometedor
para responder a esta situacion, ha inspirado de manera mdas o menos explicita muchas de estas
mejoras (Sanchez-Salmerdn, 2025). En nuestro pais, se observa una tendencia similar, sobre todo a
partir del periodo de recuperacion de la Gran Recesidn, con reformas y transformaciones que, sin
embargo, no son equiparables en términos de orientacidn, intensidad o dotacién de recursos en las
diferentes Comunidades Auténomas (en adelante, CC. AA.) debido a la fuerte descentralizacién del

sistema (Laparra, Zugasti y Sdnchez-Salmerdn, 2025; Pérez-Eransus y Martinez-Virto, 2021).
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Buena parte de los articulos reunidos en este monografico recogen los resultados generados en el
marco de los proyectos: INVESSOC, «La respuesta de los servicios sociales a los nuevos riesgos desde
el paradigma de la inversién social» (P1ID2020-116345RB-100); e INVESSOC-II, «Retos para el desarrollo
de los servicios sociales en tres dmbitos estratégicos desde el paradigma de la inversidén social»
(PID2024-1559500B-100), financiados por la Agencia Estatal de Investigacion del Ministerio de Ciencia
e Innovacion. Ambos proyectos han facilitado la creacién de una red de investigadores que ha
trabajado de manera coordinada, compartiendo datos empiricos que han dado lugar a una
produccidn cientifica diversa orientada a ofrecer una vision transversal y comparativa de las reformas
introducidas en distintas CC. AA. La presencia de autores y autoras en mas de un articulo responde
precisamente a esta ldgica de trabajo colaborativo que favorece la exposicién de perspectivas
comunes. El monografico, ademas, dialoga con otras investigaciones de este dmbito que amplian el
alcance de la discusidn; contribuyendo asi a valorar la capacidad del sistema de servicios sociales para
afrontar los riesgos sociales emergentes e identificar diferentes férmulas para avanzar en el proceso

de reflexion y revision del conjunto del sistema.

ESTRUCTURA DEL NUMERO

El primer articulo de este numero, elaborado por Laparra y de la Rosa, lleva a cabo un andlisis
comparativo de la evolucion del gasto y de los recursos humanos en los servicios sociales en las
ultimas décadas. En un momento donde el gasto y el empleo del sector han alcanzado cifras histéricas,
el texto profundiza en cdmo ha crecido el sistema en comparacidn con otros (salud y educacién), qué
ritmos ha seguido y qué diferencias existen entre las distintas CC. AA., tanto en términos cuantitativos
como de orientacidon del modelo. La principal aportacion de la investigacion reside en ofrecer un
analisis novedoso sobre la evolucién de los servicios sociales en su conjunto, mediante la
consideracion de multiples variables y el empleo conjunto de diversos indicadores procedentes de
fuentes oficiales.

Tras esta primera lectura de conjunto del sistema, el nimero incluye una serie de articulos que
comparan la evolucién de distintos elementos clave para los servicios sociales. A este respecto, el
articulo elaborado por Uceda-Maza, Caro-Blanco y Zugasti analiza el desarrollo de la accién
concertada en servicios sociales a partir de la introduccién de esta férmula de financiacion en este
ambito a partir de 2016. Partiendo de un andlisis normativo en aquellas comunidades donde se ha
regulado, se examinan las diferencias existentes con respecto a la accién concertada en el dmbito
sanitario y el educativo. Para comprender cudles son los motivos politicos, técnicos y de gestion que
han motivado su desarrollo, este andlisis recoge complementariamente la opinidon de informantes

clave de tres comunidades que han sido pioneras en la introduccion de esta formula en el ambito de
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los servicios sociales en nuestro pais: Navarra, llles Balears y Comunitat Valenciana. Los resultados
permiten valorar si, tal y como se pretendia, esta nueva via de relacion entre las administraciones
publicas y las entidades sociales ha logrado dotar de mayor estabilidad a las entidades, plantillas y
personas beneficiarias de las prestaciones y servicios concertados.
Mestre, Siria y Caro-Blanco analizan en el tercer articulo la implementacién y funciones atribuidas a
las carteras y catdlogos de servicios sociales, tratando de identificar si son instrumentos que
garantizan efectivamente los derechos de la ciudadania en materia de servicios sociales. El trabajo
cartografia los marcos normativos vigentes en todas las CC. AA. estatales, visibilizando los diferentes
ritmos de regulacién y aportando una revisién pormenorizada y actualizada de estos instrumentos.
Asimismo, las autoras analizan su estructura interna, con especial interés en aspectos como la
utilizacion de los conceptos de cartera y catdlogo, la distincion entre prestaciones garantizadas y no
garantizadas, o el grado de concrecidn de los servicios que recogen. La discusion se centra en qué
medida las divergencias en su desarrollo retan el acceso equitativo a los derechos subjetivos de la
ciudadania y plantea la necesidad de establecer unos minimos comunes en cuanto a contenido y
denominacion.
El articulo elaborado por Caravantes, Prieto y Carbonero, por su parte, ahonda sobre la gobernanza
de los servicios sociales a partir del estudio comparativo de tres CC. AA.: Castilla y Ledn, Comunitat
Valenciana e llles Balears. El texto compara los érganos consultivos y de coordinacion existentes en
estos territorios y valora, a través de las aportaciones de informantes clave, su impacto real en el
disefio, implementacion y evaluacion de las politicas publicas. Finalmente, discute en qué medida la
extension de los instrumentos de gobernanza de un tiempo a esta parte acarrea una vision mas
transformadora y participativa de esta, frente a una perspectiva de caracter mas tecnocratico.
El trabajo elaborado por Agost-Felip, Carbonero y Jaraiz-Arroyo aborda cémo son tratados los
aspectos comunitarios en los servicios sociales en cuatro CC. AA.: Andalucia, llles Balears, Comunitat
Valenciana y Navarra. Tras delimitar las principales ldgicas o enfoques comunitarios en los servicios
sociales, se analiza formalmente la presencia de los mismos en la normativa y programas vigentes.
Este ejercicio se completa mediante el analisis de las percepciones de personas expertas sobre el peso
real de la dimensién comunitaria en la intervencion real. En su conjunto, el trabajo permite una valiosa
aproximacion a cudles son las debilidades, las fortalezas, los procesos de cambio y los retos de la
intervencién comunitaria en los servicios sociales en el conjunto del pais.
Minguijon y del Olmo realizan una revision exhaustiva de cémo ha sido la construccion del Sistema
Publico de Servicios Sociales en Aragén hasta nuestros dias a partir de un analisis histdrico-
documental. Mas alla de las especificidades del caso aragonés, el estudio identifica deficiencias no

resueltas del sistema y nuevos desafios extrapolables a otras CC.AA. que pueden sumarse a los ya
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mencionados en los trabajos de este nimero que le preceden.

Este primer bloque se cierra con el articulo elaborado por Sdnchez-Salmeroén, de la Rosa y Arrieta, en
el cual se examinan los factores clave en la transicion desde la experimentacion técnica hacia la
institucionalizacidn de iniciativas innovadoras en materia de integracion de servicios. Mediante el
analisis de elementos fundamentales como la gobernanza, el liderazgo, la financiacién y el modelo de
atencién de las experiencias piloto INTecum (Castilla y Ledn), Ecosistemas locales de cuidados
(Gipuzkoa) y ERSISI (Navarra), surgidas para dar respuesta a la fragmentacion estructural entre
diversos ambitos de las politicas publicas (salud, cuidados, inclusion o empleo), el articulo identifica
las condiciones indispensables para la consolidacidon de estas lineas de reforma. Los resultados
pueden ser de utilidad para otras intervenciones piloto en fase de disefio o implementacion, estén o
no vinculadas con la integracién de servicios.

A continuacién, se incluyen dos articulos que abordan de manera especifica la situaciéon de la
poblacién gitana, cuya especial vulnerabilidad y situacion de exclusion motiva la existencia de una
estrecha vinculacién entre los servicios sociales y numerosos hogares pertenecientes a esta minoria.
En el primero, Sanchez-Alvarez, Rodriguez-Martin, Morales-Calvo y de la Paz analizan los procesos
de inclusién laboral de la poblacion gitana en Castilla-La Mancha. Se indaga en las estrategias
individuales y colectivas empleadas por este sector de la poblacion para sortear las barreras de acceso
al empleo, asi como su impacto e implicaciones. Por su parte, Estepa-Maestre y Gutiérrez examinan
como operan los sesgos técnicos y los estigmas sociales en la gestidn de los programas de ingresos
minimos —mas especificamente de la Renta Minima de Insercién de Andalucia— y en qué medida la
poblacién gitana afronta mayores obstaculos de acceso a estos en comparacién con otras personas
beneficiarias. Ambos trabajos contribuyen notablemente a aportar evidencias sobre los factores
institucionales que contindan explicando la secular exclusién social de esta minoria en el pais.

El dltimo bloque del nimero incorpora una serie de articulos de caracter internacional. Serrano-
Rodriguez y Hervias-Parejo realizan una comparativa de los sistemas de proteccion a la infancia y
adolescencia de Espaina y Guatemala, identificando desafios comunes y buenas practicas en ambos
casos para garantizar una proteccion efectiva. Rodriguez, Bautista y Merello analizan el papel de las
redes comunitarias, el liderazgo femenino y la accidn colectiva como estrategias de resiliencia
frente a lainseguridad alimentaria en la Regién del Biobio (Chile), subrayando la relevancia del trabajo
social para potenciar estas estrategias y la participacion de las personas beneficiarias en este tipo de
iniciativas.

En su conjunto, este nimero monografico presenta una revisién amplia y rigurosa del sistema de
servicios sociales en Espana desde muy diversos puntos de vista y poniendo el foco en algunos de sus

elementos mas relevantes. Asimismo, sitla el caso espafiol en didlogo con algunas experiencias
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internacionales, lo que contribuye a enriquecer su caracterizacién y permite contextualizar los

procesos de transformacién actuales.
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Resumen

Desde los aios 80 del siglo pasado se ha ido desarrollando en Espaiia el sistema de servicios sociales
(SS.SS.) con un modelo descentralizado hacia las Comunidades Auténomas (CC.AA.) que asumieron la
competencia exclusiva en esta materia. A pesar de los elementos comunes en la concepcidn de estos
sistemas autondmicos, se constatan importantes diferencias en el modelo y en su dinamica. Son
numerosas las publicaciones que abordan el desarrollo normativo en materia de SS.SS. y su estructura
administrativa, pero son escasos los estudios que abordan la evolucidon de su dimensién y las
diferencias en cuanto a la dotacidn de recursos humanos y materiales desde una perspectiva general.
El presente articulo hace un andlisis cuantitativo y comparativo de la evolucion del gasto y de los
recursos humanos en los SS.SS. tanto en el conjunto del Estado como en las distintas CC.AA,,
permitiendo observar diferencias significativas en el desarrollo de sus sistemas de SS.SS. El articulo
ofrece, ademds, una comparaciéon de esta evolucidon general de los servicios sociales en Espafia con
otros sistemas como el sanitario y el educativo. A partir del andlisis del nivel de gasto por habitante,
del nimero de personas trabajadoras en los servicios sociales, residenciales y no residenciales, y de
su evolucion en el tiempo, se identifican tres niveles diferenciados en el desarrollo de los recursos y
en su mayor o menor orientacion comunitaria.

Palabras clave: Bienestar Social; Servicios Sociales; Politica Social.
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Abstract

Since the 1980s, Spain has progressively developed its social services (SS) system through a
decentralized model that delegated exclusive authority in this domain to the Autonomous
Communities (ACs). Although these regional systems share certain foundational principles, substantial
divergences have emerged in both their structural models and operational dynamics. While the
regulatory frameworks and administrative architectures of social services have been extensively
documented, there is a notable scarcity of comprehensive studies examining the evolution of their
scale and the disparities in resource allocation from a holistic perspective. This article presents a
guantitative and comparative analysis of the evolution of expenditure and human resources in social
services, both at the national level and in the various (ACs), revealing significant differences in the
development of their social services systems. The article also offers a comparison of this general
evolution of social services in Spain with other systems such as healthcare and education. From the
analysis of the level of per capita spending, the number of social service workers, in residential and
non-residential services and the evolution during the reference years, three different levels are
identified related to its development and its community orientation.

Keywords: Social welfare; Social Services; Social Policy.

INTRODUCCION

Los SS.SS., denominados en su momento “sexto sistema de proteccién social” (Kahn y Kamerman,
1987), son un conjunto de programas diversos que se han ido constituyendo como un pilar bésico del
Estado de Bienestar, tanto por tamano como por la sensibilidad de las problematicas que aborda: la
proteccién de la infancia y la familia, la atencién a la discapacidad o la dependencia, la inclusiéon de la
poblacién excluida, la proteccion econdmica de cardacter asistencial, la conciliacién, la acogida e
integracion de la poblacion inmigrante o el apoyo a las mujeres victimas de violencia de género.
Aungque se ha planteado que lo esencial de los SS.SS. es “lo relacional”, las relaciones interpersonales
y los cuidados a las personas (Fantova, 2019), la diversidad de sus prestaciones y de los grupos de
poblacién a los que se dirige, asi como la indefinicion de sus limites (Aguilar, 2023), tienen relacién
con el caracter residual y subsidiario de este sistema respecto de otros sistemas de proteccion social
(Casado y Guillén, 2001), asi como respecto de las redes de relaciones primarias, en el ambito de la
familia, las amistades o el vecindario. Con esas funciones que ha ido desarrollando histéricamente, se
ha configurado un “sistema” en su conjunto de forma equivalente al sistema sanitario o al educativo,
como un area de la estructura administrativa, con un presupuesto, una plantilla organica y unas
competencias concretas que se identifican como de SS.SS., aunque su delimitacion no siempre sea
coincidente y se identifiquen incluso algunas tendencias a la disgregacion (Laparra, Zugasti, y Sanchez-

Salmerdn, 2024).
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Se trata de un sistema (relativamente) mas joven, que se ha ido desarrollando como tal desde los afios
80 del pasado siglo, a partir de las leyes autondmicas de SS.SS. y sometido, por tanto, a un fuerte
proceso de descentralizacidn politica y de diferenciacién territorial que es preciso contrastar con la
evolucidn presupuestaria, con la dotacién de recursos y con el proceso de diferenciacion entre unasy
otras CC.AA.

Esa juventud, la descentralizacién y la ausencia de mecanismos robustos de coordinacion explican la
ausencia de un sistema de indicadores que permita el seguimiento de la evolucién de sus dimensiones,
de su estructura interna o de la incidencia de sus actuaciones a nivel estatal o que facilite su
comparacién con otros paises, incluso con aquellos politica y culturalmente mas cercanos. Una
ausencia que pone en valor la aportacidn de este analisis al conocimiento del sector en su conjunto.
Se ha identificado ademas el sistema de servicios sociales como uno de los mas tensionados por la
presion simultdnea de la demanda en sus distintos dmbitos de intervencion debido a la incidencia de
fuertes factores estructurales que la condicionan directamente (envejecimiento de la poblacién,
transformaciones en los modelos familiares, flujos migratorios, transformaciones tecnoldgicas...)
(Aguilar, 2023; Zugasti, 2025). La necesidad de aumentar los recursos para hacer frente a estos retos
sociales pone de relieve el interés del analisis que aqui se presenta valorando la evolucién de sus
recursos hasta el momento actual.

Por otra parte, se ha manifestado también la necesidad de transformaciones en los modelos de
intervencién de servicios sociales que bien podrian ir orientadas por el paradigma de la inversidn social
(Comisidn, E. U. 2013; Vandenbroucke, Hemerijck, y Palier, 2011), buscando una mayor eficiencia a
través del desarrollo de respuestas preventivas y de atenciéon temprana de corte comunitario “que
capaciten, habiliten y activen a los individuos a lo largo de todo el ciclo vital” (Sdnchez-Salmerdn,
2025). Desde esta perspectiva, el desarrollo de los recursos de orientacién comunitaria, no residencial,
es un prerrequisito para esas transformaciones que se plantean y es un criterio para el analisis que
planteamos en este trabajo.

Por todo ello, este articulo pretende avanzar en el andlisis de cdmo ha ido evolucionando el sistema
de SS.SS. en algunas de sus variables mas bdsicas: en cuanto a la dotacidn de recursos econdmicos que
las distintas administraciones publicas han ido asignandoles y en cuanto al volumen de personas que
trabajan en el mismo.

El analisis que aqui se presenta persigue tres objetivos: describir la situacién actual del sistema de
SS.SS. y compararlo con otros sistemas de bienestar como la sanidad y la educacion; analizar como ha
sido la evolucion del sistema de SS.SS. en los Ultimos afios; y comparar la situacion y dindmica del
sistema entre las distintas comunidades auténomas, identificando también diferentes orientaciones

en cuanto al modelo de desarrollo.
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METODO

Siguiendo la clasificacion de métodos de Miguel Beltran (1985), podria afirmarse que el estudio del
crecimiento de los servicios sociales y el andlisis de las diferencias entre CC.AA. ha requerido el uso de
tres enfoques o métodos habituales en el ambito de las ciencias sociales: el histdrico (analisis
diacrénico), el comparativo y el cuantitativo.

La necesidad de contar con datos de dmbito estatal de suficiente calidad (fiabilidad y validez) ha
llevado a elegir fuentes oficiales como la Seguridad Social y el Ministerio de Hacienda. Estas fuentes
han reportado informacidn anual y provincial sobre las personas que trabajan (cotizan) en el ambito
de los SS.SS. y sobre el gasto en SS.SS. que han realizado las entidades locales y comunidades
auténomas. Aunque alguna de estas fuentes también se han utilizado en otras investigaciones sobre
SS.SS. (Rodriguez, 1990; AEDyGSS, 2024), esta investigacion presenta como aporte novedoso al
combinar ambas fuentes, hacer una comparacién entre CC.AA., utilizar la distincién que hace la
Seguridad Social sobre los cotizantes que trabajan en SS.SS. segun lo hagan en el ambito residencial o
sin alojamiento y aplicar indicadores sobre el gasto en SS.SS. como son el crecimiento respecto a afios
anteriores y el esfuerzo (proporciéon de gasto en servicios sociales respecto del presupuesto total).
Los datos referidos al gasto se han obtenido del Ministerio de Hacienda, concretamente del informe
sobre la liquidacién de presupuestos de las CC.AA. y EE.LL. segun la clasificacién funcional de la
liquidacidn de los presupuestos depurados IFL (intermediacidn financiera local). Se ha analizado el
gasto en los programas 23 (Servicios Sociales y Promocidn Social), 31 (Sanidad) y 32 (Educacién).

Los datos procedentes de la Seguridad Social se han obtenido de los Boletines Estadisticos de la
Seguridad Social, en cuyo desglose provincial pueden recogerse los datos de las personas cotizantes
gue trabajan en los servicios sociales, tanto residenciales (cédigo 87) como sin alojamiento (cddigo
88).

La informacion aportada por estas fuentes se ha completado con las estadisticas de la OCDE sobre
gasto en proteccion social, especificamente el gasto en servicios (in kind spending) en los apartados
de vejez, incapacidad, familia y otros, que permite una perspectiva internacional y de largo plazo, pero
con el limite de no recoger las prestaciones econdmicas del sistema de SS.SS., especialmente
relevantes en Espafia.

Por ultimo, los datos sobre poblacién e inflacion se han recogido del INE: poblacién residente a 1 de
enero por CC.AA. y variacién del indice General Nacional segun el sistema IPC base enero 2021.

El analisis de las cuantias y dindmicas en el gasto de los SS.SS. en los afios de referencia se ha
completado con un ejercicio de comparacién entre CC.AA. segln presentaran valores mds o menos
cercanos a la media del conjunto de Espafia. La comparacién ha permitido determinar diferencias

territoriales en cuanto al nimero de personas trabajando en el ambito de los SS.SS., si trabajan en
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ambitos residenciales o no, en cuanto al gasto en SS.SS. y su evolucién, y el esfuerzo presupuestario
gue representa ese gasto en la administracién autondémica y local. Asi, hemos valorado a las CC.AA.
segun gasto por habitante, el nUmero de personas trabajadoras en el ambito de los SS.SS., la evolucidn
del gasto, el esfuerzo que éste supone en la administracidon autondmica y local, segin el modelo mas
comunitario o residencial de desarrollo de SS.SS.

Con todo ello, como cualquier andlisis estadistico, lo que aqui se presenta no es sino una aproximacion
a la realidad que, en su conjunto, valoramos que aporta informacién significativa sobre las
dimensiones y la evolucién del conjunto del sistema, asi como sobre las diferencias territoriales

existentes.

EVOLUCION DE LOS SERVICIOS SOCIALES EN ESPANA

Para analizar la evolucién de los SS.SS. en Espafia se van a considerar dos variables: el gasto y el
volumen de personas trabajadoras dedicadas a este ambito.

La informacidn ofrecida en las estadisticas de la OCDE sobre el gasto en SS.SS. (prestaciones en especie
en los apartados de vejez, incapacidad, familia y otros) presenta una serie de limites que es preciso
tener en cuenta: prescindir de las prestaciones monetarias es una forma indirecta de separar
programas importantes de proteccidn social desarrollados en estos ambitos por la Seguridad Social,
como las pensiones. Sin embargo, el sistema de SS.SS. en Espania, tal como lo han desarrollado las
CC.AA. y las EE.LL. tiene también en estas prestaciones monetarias un importante componente. Esto
se ha sefialado en ocasiones como elemento de debilidad pero, independientemente de este debate
sobre las ventajas o los inconvenientes de optar por la prestacion directa de servicios o por
prestaciones econémicas que permitan su adquisicion, lo cierto es que éstas Ultimas representan un
capitulo relevante de los recursos del sistema de SS.SS. en Espafia que no son tenidos en cuenta
cuando la OCDE identifica tan sélo el gasto en especie (in kind spending): rentas minimas, pensiones
no contributivas, ayudas extraordinarias, prestaciones econdémicas vinculadas a servicios a la
dependencia... Debe entenderse, por tanto, este dato como una mera aproximacién que en todo caso
nos marca algunas tendencias en el largo plazo.

El calculo total de gasto en estos servicios “en especie” seria de 19.584 millones € para 2019, de
acuerdo con la informacién que aporta la OCDE sobre gasto social. En su conjunto, y a pesar de las
diferencias que hemos constatado, la Asociacién de Directoras y Gerentes de SS.SS. calculaba un gasto
de 19.204 millones € para ese mismo afio (Alvarez et al., 2021), una cuantia no exactamente igual,
pero muy aproximada, que habria seguido creciendo estos ultimos afios hasta los 24.222 millones para
2022 (Alvarez et al., 2024). Cifras similares a las que se han obtenido en este estudio como resultado

del analisis de los datos consolidados de la liquidacion de presupuestos de las CC.AA. y EE.LL.
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publicados por el Ministerio de Hacienda desagregados por programas. El gasto en SS.SS. y Promocion
Social, en el afio 2019, fue para las CC.AA. 13.602 millones de euros y para las EE.LL., 7.041 millones
de euros: 20.644 millones de euros en total. Con la misma fuente, para el afno 2022, el gasto de las
CC.AA. ascendio a los 16.784 millones de euros y en las EE.LL. a 8.421 millones de euros, resultando la
cifra 25.206 millones de euros de gasto en SS.SS. y proteccién social ejecutado por ambas

administraciones.

Grafico 1

Evolucion del gasto en servicios (in kind spending) en los apartados de vejez, incapacidad, familia y otros en Espafia
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la OCDE (OECD Social Expenditure Database)

Con todas esas matizaciones, en esta perspectiva del largo plazo podria apreciarse el mindsculo
desarrollo que los SS.SS. tenian en la década de los 80. A partir de ahi, fueron experimentando un
crecimiento continuado hasta el estallido de la crisis financiera y las politicas de recortes sociales que
le siguieron, volviendo a recuperar el crecimiento en términos reales a partir de 2017, aunque con un
ritmo menor y sin haber alcanzado todavia los niveles previos a la crisis segin estos datos (un 8%
menos que en 2009, en términos reales). En la serie puede apreciarse el impacto positivo de la “Ley
de Dependencia” de 2006 y hasta 2009.

Estos datos permitirian también un analisis comparativo, aunque las diferencias en los modelos de
construccién del conjunto de las politicas de proteccién social podrian llevarnos a conclusiones
errdéneas. Las funciones que se encargan en cada pais a unos y otros departamentos, y en concreto a
la Seguridad Social, la opcidon por prestaciones econdmicas o por servicios “en especie”, varian
notablemente y, por tanto, al fijarnos en esta parte especialmente reducida del conjunto de la
proteccién social, los datos reflejan una diferencia de modelo mas que diferencias en el nivel de

proteccidn social de la poblacién en estos ambitos concretos.
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Grafico 2
Gasto de proteccion social en servicios (in kind spending) en los apartados de vejez, incapacidad, familia y otros en diversos
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la OCDE (OECD Social Expenditure Database)

Las mayores cuantias de gasto por habitante se explican preferentemente por el mayor esfuerzo
relativo dedicado a estos servicios y no tanto por el nivel de riqueza general del pais.

Este tipo de servicios “en especie” estan notablemente mas desarrollados en los paises nérdicos, en
coherencia con lo que se ha denominado el modelo socialdemdcrata. Espafia y otros paises del sur de
Europa, del lamado modelo mediterraneo o familista, junto con Irlanda, mas cercano al modelo liberal
o anglosajon, presentan un menor desarrollo de este tipo de servicios entre los paises analizados. Los
paises del centro de Europa, los del lamado modelo corporatista o conservador, presentan posiciones
intermedias.

En términos de esfuerzo relativo, la proporcién del PIB dedicada a estos servicios, la posicion de
Espafia se acercaria mas, sin embargo, a los paises centroeuropeos que a los mediterraneos (y a la
media de la OCDE).

Con el propésito de avanzar en un andlisis mas pormenorizado centrado en el gasto ejecutado en
materia de SS.SS. por las dos administraciones competentes en esta materia: las CC.AA. y las EE.LL. se
van a utilizar los datos consolidados de la liquidacidén de presupuestos de estas administraciones

desagregados por programas y publicados por el Ministerio de Hacienda. Los datos consolidados son
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los obtenidos una vez efectuados los ajustes de consolidacién correspondientes y eliminadas las
transferencias internas entre los entes incluidos en el dmbito subjetivo considerado para la
consolidacion.
El dato de gasto en SS.SS. se ha obtenido de la clasificacidn funcional del gasto 23 en el que imputan
los gastos efectuados en servicios y promocion sociales que comprende:
la promocion de laigualdad de género, promocion y reinsercidon social de marginados, asi
como para la gestion de los servicios sociales; prestacién de servicios a personas
dependientes y de asistencia social, residencias de ancianos y otros de naturaleza
analoga. También se incluirdn las transferencias finalistas a entidades y familias que
colaboren en la consecucién de estos fines (Orden EHA/3565/2008).
En el conjunto del Estado, el gasto de las CC.AA. en sanidad y en educacidn sigue siendo muy relevante
en comparacion con el gasto en SS.SS. pero éste crecid mas en términos nominales (+34,9%) que el
gasto en sanidad (+32.8 %) y mucho mas que en educacion (+20.8%). En el caso de los SS.SS., las EE.LL.

aportan 1/3 del total de los recursos.

Grafico 3

Evolucion del gasto por habitante en Sanidad, Educacion y Servicios Sociales en Espafia (2010 — 2022). Euros corrientes.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda.

Esta aportacidn a la financiacién de los SS.SS. supone distintos niveles de esfuerzo presupuestario: la
parte que dedican a cada uno de esos sistemas en relacién con el gasto total de la administracion
autondémica y local, un indicador que nos muestra cdmo evolucionan las prioridades politicas y a qué

demandas ciudadanas se esta atendiendo mas preferentemente.
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Grafico 4

Evolucion del esfuerzo presupuestario en Sanidad, Educacion y Servicios Sociales en Espafia (2010 — 2022). Euros corrientes.
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Fuente: Elaboracidon propia en base a datos del Ministerio de Hacienda.

Entre 2010 y 2022, y a pesar de la recuperacién en los ultimos afos, la parte de los presupuestos
autondémicos dedicada a los tres sistemas basicos se ha visto reducida en educacion (-3,5 puntos), en
salud (-2,26 puntos) y, sin embargo, han aumentado en SS.SS. (+1.4 puntos). En el caso de las EE.LL. el
gasto en SS.SS. se ha practicamente mantenido (-0,1 puntos).

Esta evolucidn positiva en la financiacién del sistema se traslada con mayor intensidad en el volumen
de personas que trabajan en este ambito. La falta de informacién en el sistema de SS.SS. es tan
alarmante que ni siquiera existe una estadistica oficial que permita estimar de forma regular cuantas
personas trabajan en su conjunto en este sistema de proteccion.

De acuerdo con la informacién que facilita la Seguridad Social, en el afio 2022 habia 606.580 personas
afiliadas que trabajaban en el dmbito de los SS.SS., lo que supone una ratio de 12,8 empleados por
cada 1.000 habitantes. Esta cifra se habria alcanzado después de un crecimiento constante a lo largo
de los afios. En la serie que se ha podido elaborar se constata un crecimiento del 59,5% en el sector

en 13 afios.
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Grafico 5
Evolucion del empleo en servicios sociales en Espafia 2009-2022: personas dfiliadas a la Seguridad Social. Total (en miles) y
Crecimiento interanual.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los Boletines Estadisticos de la Seguridad Social. Datos provinciales agregados por CCAA

Se trata de un crecimiento del empleo en SS.SS. muy por encima del experimentado en el conjunto
del mercado de trabajo, aumentando la proporcién del 2,2% del total de afiliados en 2009 hasta el 3%
en 2022. Es un crecimiento importante y bastante constante, a una media del 4% anual. En la serie,
solamente en 2012, con el inicio de las politicas de austeridad y en 2020, con la crisis de la COVID, se

observa una reduccién en el nimero de personas trabajando en los SS.SS.

DIFERENCIAS TERRITORIALES EN LA EXPANSION DE LOS SERVICIOS SOCIALES

La consolidacién del sistema de SS.SS. esta muy relacionada con el volumen de recursos publicos
invertidos en su desarrollo. En el afio 2022, en el conjunto del Estado, el gasto medio que hacen las
CC.AA. y EE.LL. en SS.SS. se cifra en 530,19 € por habitante. Teniendo como referencia el gasto medio
en el conjunto del Estado, podemos establecer tres grupos de CC.AA. segln estén significativamente

por encima, por debajo o en torno al gasto medio.
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Tabla 1

Gasto de las CC.AA. + EE.LL.

Acciones e investigaciones Sociales. N2 48 (2026)

en servicios sociales en base a la media del Estado: 2022 = 530,19 € por habitante

Diferencia con la

Comunidad
€/habitante media estatal
Auténoma
(Espafia=100)

Pais Vasco 1.042 196,47

Navarra 742 139,86

Canarias 648 122,24
Por encima o muy por encima del gasto medio

Castillay Ledn 604 113,86

Extremadura 602 113,51

Asturias 576 108,73

Balears, llles 559 105,51
En torno al gasto medio Catalufia 550 103,71

Castilla - La Mancha 509 96,07

Andalucia 493 93,06

La Rioja 490 92,42

C. Valenciana 489 92,27

Cantabria 485 91,52
Por debajo o muy por debajo del gasto medio

Galicia 469 88,46

Aragdn 462 87,22

Madrid 408 77,02

Murcia 373 70,33

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda.

Este nivel de gasto final en 2022 presenta una dinamica diferente en cada caso, con crecimientos muy

distintos en los ultimos 13 afos analizados. En este sentido se puede hablar de CC.AA. con un

crecimiento notable, moderado o bajo.

Tabla 2

Evolucion gasto de las CC.AA. + EE.LL. en servicios sociales por habitante 2010 — 2022. Media conjunto Espafia= +34,92%.

Crecimiento notable

Crecimiento moderado

Crecimiento bajo o decrecimiento

C. Valenciana 118,23% Catalufia 35,61% Andalucia 27,27%

Canarias 85,91% Castillay Ledn 27,69% Navarra 19,11%

Balears, Illes 63,79% Aragon 27,46% Extremadura 13,83%

Madrid C. de 52,95% Murcia 12,87%

Galicia 50,83% Rioja, La 11,67%

Asturias 47,83% Pais Vasco 6,59%
Cantabria 6,25%
Castilla - La -1,02%
Mancha

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda.
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Teniendo en consideracidn que la inflacién acumulada para el periodo comprendido entre los afios
2010 a 2022 ha sido del 27,6 %, se puede concluir que las CC.AA. situadas en el grupo de crecimiento
bajo o decrecimiento han tenido un retroceso inversor neto.

Respecto al esfuerzo presupuestario, es decir, cudnto se dedica a SS.SS. en relacién con conjunto del
presupuesto de la administracion autondmica y local de la misma comunidad auténoma también se
aprecian importantes diferencias. Teniendo en cuenta que en el aio 2022 el gasto medio en SS.SS. de
las administraciones autondmicas y locales alcanzé el 7,72% del total de gasto, es posible establecer
también tres grupos de comunidades auténomas en funcién de si se situan significativamente por

encima o por debajo de esa media o bien, se sitian en torno a ella.

Tabla 3
Gasto de las CC.AA. + EE.LL. en servicios sociales del total del gasto ejecutado por las CC.AA.+EE.LL. Afio 2022. Media conjunto
de Espana=7,72%

Esfuerzo por encima de la media Esfuerzo en torno a la media Esfuerzo por debajo de la media
Castillay Ledn 9,51% Galicia 8,00% Catalufia 7,02%
Asturias 9,40% Balears, llles 7,90% Pais Vasco 6,98%
Canarias 9,29% Navarra 7,69% Aragdn 6,78%
Andalucia 8,79% C. de Madrid 7,47% Region de Murcia  6,37%
Extremadura 8,78% La Rioja 7,26%

Castilla - La 7,19%

Mancha

Cantabria 7,15%

C. Valenciana 7,15%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda.

En el afio 2022, para el conjunto del Estado, el gasto en SS.SS. se reparte entre la administracion
autondmica y local a razén de dos y un tercio (66,7% Admon. regional — 33,3% Admodn. local). Un
analisis mas pormenorizado permite observar importantes diferencias por CC.AA. El peso de las
Diputaciones Forales, caso del Pais Vasco, y las peculiaridades de gestién de los territorios islefios
explican el protagonismo de las entidades locales en el Pais Vasco, Baleares y Canarias. También hay
gue tener en cuenta que las CC.AA. uniprovinciales carecen de una entidad local: las diputaciones

provinciales.
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Tabla 4

Reparto del gasto en servicios sociales en las CC.AA. entre la administracion regional y local. Afio 2022.

Protagonismo repartido conforme a

Acciones e investigaciones Sociales. N2 48 (2026)

Especial protagonismo local Especial protagonismo regional
la media estatal
% gasto en SS.SS. admon. local % gasto en SS.SS. admon. regional
% gasto en SS.SS. admon. regional

Pais Vasco 68,64% Andalucia 63,72% Extremadura 77,45%

Balears, llles 58,73% Aragdn 68,17% C. Valenciana 78,13%

Canarias 53,20% Castillay Ledn 72,03% Murcia 79,73%
Galicia 72,24% La Rioja 80,11%
Catalufia 72,78% Asturias 80,95%
Madrid 73,63% Cantabria 86,62%
Castilla - La 75,06% Navarra
Mancha 86,62%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda.

Tal como se ha sefialado, en el afio 2022, la media del esfuerzo en materia de SS.SS. de la

administraciéon autondmica es del 6,98%. Como cabia esperar, se pueden observar importantes

diferencias entre las comunidades autdnomas.

Tabla 5

Gasto de la administracion regional en materia de servicios sociales en relacion con el gasto total. Afio 2022. Media del

conjunto del Estado 6,98%.

Esfuerzo por encima de la media Esfuerzo en torno a la media Esfuerzo por debajo de la media
Asturias 9,32% Navarra 7,62% Aragon 6,04%
Castillay Ledn 8,96% Cantabria 7,49% Pais Vasco 5,22%
Extremadura 8,63% Andalucia 7,48% Balears, llles 4,40%

Madrid 7,38%

Galicia 7,27%

Rioja, La 7,04%

C. Valenciana 6,94%

Castilla - La 6,65%

Mancha

Catalufia 6,61%

Canarias 6,24%

Murcia 6,18%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda.
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El esfuerzo presupuestario de la administracion local en materia de SS.SS. es, de media, en el conjunto

del Estado, tres puntos mds alto que el de la administracion regional: 9,8%. También se encuentran

importantes diferencias en las distintas comunidades auténomas.

Tabla 6

Gasto de la administracion local en materia de servicios sociales en relacion con el gasto total. Afio 2022. Media del conjunto

del Estado 9,8%.
Esfuerzo por encima de la media Esfuerzo en torno a la media Esfuerzo por debajo de la media
Balears, llles 17,97% Galicia 10,82% Navarra 8,14%
Canarias 16,28% Asturias 9,75% C. Valenciana 8,02%
Andalucia 12,74% Castilla - La 9,52% Madrid 7,72%
Mancha
Castillay Ledn 11,28% Extremadura 9,32% Murcia 7,21%
Aragdn 9,18% Cantabria 5,54%
Cataluiia 8,42%
La Rioja 8,33%
Pais Vasco 8,24%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda.

Respecto de los recursos humanos dedicados a los SS.SS., las diferencias territoriales son muy notables
en todo el periodo y, con caracter general, se han mantenido en rangos similares para el conjunto.
Tanto las mejores como las peores posiciones se explican preferentemente por el punto de partida y
no tanto por los cambios en estos afios. Se reflejan, por tanto, las diferencias histéricas en cuanto a la
relevancia que el sector venia teniendo tradicionalmente en cada territorio. En 2009, ya habia dos
casos (Castilla y Ledn y Pais Vasco) en los que la dotacidn de recursos humanos del sistema de SS.SS.
era mayor entonces que la media del Estado en 2022. Y en sentido contrario, hay otros dos casos
(Murciay la Comunitat Valenciana) en los que todavia en 2022 estan en los niveles medios de dotacidn
gue tenia Espafia en 2009. Podria decirse, quizas por eso, que hay CC.AA. que van mas de una década
por delante del conjunto y otras que van mas de una década por detras. Con los ultimos datos
disponibles, el rango de diferencias, en 2022, va desde los 8,3 empleados por mil habitantes de Murcia
alos 20,1 de Castilla y Ledn.

De acuerdo con la tendencia general en este periodo, las CC.AA. con peores dotaciones necesitarian
un cuarto de siglo para alcanzar los niveles de desarrollo de los SS.SS. que presentan actualmente las

mas avanzadas.
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Grafico 6
Dotacidn de recursos humanos del sistema de servicios sociales en las CCAA: personas dfiliadas a la Seguridad Social que

trabajan en servicios sociales por cada 1.000 habitantes (2009 — 2022).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los Boletines Estadisticos de la Seguridad Social. Datos provinciales agregados por CC.AA.

DIFERENCIAS DE MODELOS

En otros trabajos (Laparra, 2024) se ha puesto en evidencia que el sistema de SS.SS. se enfrenta a un
proceso de transformacion relevante que tiene que ver con el desarrollo de los distintos tipos de
servicios comunitarios. Frente a la atencidn tradicional a muchos problemas sociales en distintos tipos
de internados durante mucho tiempo en la historia, denominados ahora servicios residenciales, la
atencién a las personas en su comunidad, en su entorno, manteniéndose en su propio domicilio, a
través de diversos servicios de caracter ambulatorio o de dia, se presenta como una alternativa que
puede ser mas eficiente en términos de resultados y de costes y que puede desarrollar una notable
funcién preventiva. Si ademas estos servicios introducen metodologias comunitarias, de trabajo con
los distintos agentes relevantes del territorio, pueden potenciar las capacidades de la poblacién para
enfrentarse a los problemas sociales con sus propios recursos. Estas caracteristicas de los servicios
comunitarios los hacen de especial interés desde la perspectiva del paradigma de la inversion social,
tal como ha sido desarrollado a nivel europeo para la reorientacion del conjunto del Estado del
Bienestar (Morel, Palier, y Palme 2012; Vandenbroucke, Hemerijck, y Palier, 2011), pero que es de

especial aplicacion en SS.SS. (Sanchez-Salmerdn, 2024).

24

Esta obra esta bajo una licencia internacional Creative Commons Atribuciéon-NoComercial 4.0.


https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

ccione®

-

E nvestigaciones

) ) . S ) o
ociales Acciones e investigaciones Sociales. N2 48 (2026)

En este ambito de los SS.SS., el desarrollo de una red amplia de atencidén primaria en las EE.LL. se
asocia al surgimiento de los nuevos sistemas modernos de SS.SS. en las CC.AA., a partir de los afios 80,
paralelamente al proceso de descentralizacidn politica. Este desarrollo fue explicitamente potenciado
desde la administracién central con la puesta en marcha en 1988 del Plan Concertado de Prestaciones
Basicas de Servicios Sociales (DGAS/MAS, 1989; Gutiérrez, 2001), que ha seguido contribuyendo a su
financiacién con distintas intensidades desde entonces. Debido a esta financiacion centralizada y a las
obligaciones de informacién de las EE.LL. y las CC.AA. relacionadas con ella, se dispone de cierta
informacién de cémo ha evolucionado esta red en la parte cofinanciada por los tres niveles
administrativos. Se desconoce, sin embargo, las dimensiones del conjunto de la red primaria de SS.SS.
desarrollada por las EE.LL. sin financiacidn estatal y/o de las CC.AA. Con estas dificultades, los datos
que se han podido reconstruir sobre esta red publica de atencidn primaria (Garcia et al., 2023; OECD,
2022) presentan notables discrepancias como ya hemos sefialado (Laparra, 2024).

Por otra parte, junto a esta red publica, trabaja también en el territorio una amplia y compleja red de
programas y servicios gestionados por entidades sociales (en algunos casos también mercantiles), con
una proporcion amplia de financiacion publica, de caracter no residencial, de atencién ambulatoria o
de servicio de dia, con una dimensién comunitaria. Aunque encontramos también redes amplias de
caracter generalista como pueden ser los programas de Caritas o Cruz Roja, en muchas ocasiones,
estos servicios tienen una orientacion especifica hacia ciertas problematicas y/o colectivos, con una
especializacion tematica y su consiguiente adecuacidon metodoldgica, pero sin que ello implique una
gran complejidad tecnolégica ni un internamiento. Junto a entidades de mayor tamafio, encontramos
también una auténtica miriada de pequefias entidades de caracter autondmico o local que desarrollan
distintos programas de orientacién, de acompafamiento social, de inclusién social y laboral, de
rehabilitacion, de caracter ocupacional, de tiempo libre, de cuidados y de apoyos de diverso tipo en
los ambitos clasicos de los servicios sociales: la atencién a la infancia y la familia, la discapacidad y la
dependencia o la exclusién social. Es habitual considerar estos servicios como “especializados”; sin
embargo, por las problematicas que atienden y por el contenido de sus intervenciones, se aproximan
mas al trabajo de la atencidon primaria que al de los servicios residenciales.

Por suerte, la clasificacion de actividades utilizada por la Seguridad Social permite separar los SS.SS.
residenciales y los no residenciales, agrupando en estos ultimos tanto la atencién primaria de las
entidades locales como esta red de entidades de diverso tipo que trabajan sin recurrir al
internamiento.

El andlisis de su evolucién tiene asi un especial interés para valorar hasta qué punto nuestros sistemas
de SS.SS. autondmicos (en su conjunto) se orientan mas hacia modelos institucionalistas o hacia

modelos comunitarios. Se trata de un andlisis desde una perspectiva de conjunto, con menos matices,
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sin atender a su titularidad, su dependencia administrativa o su financiacién.

Grafico 7
Evolucién del empleo en servicios sociales segln el tipo de servicio: afiliados a la Seguridad Social (miles) y proporcién de

afiliados en servicios no residenciales (%). Espafia, 2009 a 2022.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los Boletines Estadisticos de la Seguridad Social.

Los recursos humanos que trabajan en el entorno comunitario en los SS.SS. han crecido notablemente,
a juzgar por la informacion de la Seguridad Social. De 180.000 empleados en 2009, se habria pasado a
301.000 en el afio 2022, suponiendo casi la mitad del total de empleados en el sistema de SS.SS. en
Espafia. Aunque los recursos comunitarios se resintieron mas en la crisis financiera (2009-2012),
consiguieron recuperarse y crecer después mas que los residenciales. Sin embargo, la transformacion
es lenta (4,3 puntos mas en una década, desde 2012, en la proporcién que representan en el conjunto
del sistema), posiblemente demasiado lenta para poder abordar con garantia los retos sociales a los
gue se enfrentan los SS.SS. (Laparra et al. 2024).

En términos territoriales vemos también diferencias significativas. Hay un nimero significativo de
CC.AA., en general con niveles de dotacidn ya bajos a comienzos del periodo analizado, que parecen
ir quedandose progresivamente descolgadas en este proceso de modernizacién de los SS.SS. que

podria suponer el desarrollo de los servicios de cardcter mas comunitario.
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Grafico 8

Dotacion de servicios sociales comunitarios: Empleados en servicios sociales no residenciales por cada 1.000 habitantes.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los Boletines Estadisticos de la Seguridad Social.

Asi pues, viendo en el gréfico siguiente la relacidn entre ambos tipos de servicios, se aprecia una
clara diferenciacion de modelos de SS.SS. en las CCAA:
e Modelos mas claramente residencialistas, con un protagonismo de este tipo de
servicios que se reafirma incluso en el tiempo.
e Modelos mds comunitarios que mantienen un predominio de los servicios no
residenciales.
e Extremaduray Andalucia que destacan en el refuerzo de su modelo comunitario.
e El caso de Murcia que marca la contratendencia, perdiendo progresivamente el

protagonismo que tenian los servicios comunitarios.
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Grafico 9

Acciones e investigaciones Sociales. N2 48 (2026)

Orientacién comunitaria o residencial de los sistemas de servicios sociales: Ratio empleados en servicios NO residenciales

/empleados en servicios residenciales.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los Boletines Estadisticos de la Seguridad Social.

La relacidn de ambos tipos de datos, sobre gasto y sobre empleo en el sector, que puede verse en el

grafico siguiente, revela diferencias en los modelos de SS.SS. en cuanto a la opcidn por prestaciones

econdmicas frente a la prestacioén directa de servicios o las consideraciones respecto de la calidad de

los empleos y de su coste. Ambas cuestiones relativizan la hipétesis inicial de que con un mayor gasto

en servicios sociales aumenta proporcionalmente la dotacién de recursos humanos en este sector.
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Grafico 10

Relacion entre el gasto en servicios sociales (€/habitante) y el empleo en servicios sociales (empleados/1.000 hab.) en las

CCAA.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda y de los Boletines Estadisticos de la Seguridad Social.

Lo que muestra esta relacion, en su conjunto, es claro en cuanto a que un mayor volumen de gasto va
asociado a un incremento en los recursos humanos en el sector. Algo que puede verse claramente en
las CC.AA. que se alinean en torno a la media del Estado, casos de Galicia a Asturias, o con una mayor
orientacién relativa hacia el empleo (menos ayudas econdmicas) en los casos de Madrid, Aragén y La
Rioja.
M3s alla de esta constatacion general observamos excepciones significativas:
e Los casos de Pais Vasco y, en menor medida de Navarra, estarian mostrando un
mayor peso de las prestaciones econdmicas en ambos sistemas de SS.SS., a la
par de unas mejores condiciones laborales en términos de jornada y de
remuneracion.
e Los casos de Castillay Ledn y Extremadura muestran una opcion mas clara por la
prestacion de servicios de distinto tipo (mas residenciales en Castilla y Ledn, mas
comunitarios en Extremadura, como hemos visto antes), a veces con jornadas
reducidas en una proporcion significativa y posiblemente también con menores

salarios.
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e También en los casos en los que la dotacion de RRHH parece mds reducida, en
torno a los 9 empleados por cada 1.000 habitantes, vemos detrds niveles de
gasto muy distintos (de Murcia a Canarias, por ejemplo) que podrian estar
hablando de diferencias de modelo, de costes laborales o del propio factor de la
insularidad.
Un anadlisis mds pormenorizado de cada una de las CC.AA. en base a los criterios utilizados en el andlisis
presupuestario y de dedicacién de recursos humanos pueden observarse en el siguiente cuadro

resumen.

Tabla 7

Andlisis (resumen) por comunidad auténoma.

Crecimiento Esfuerzo
Gasto por Esfuerzo Modelo SS.SS.
Trabajadoras/es del gasto gasto admon.
habitante gastoadmén.  Comunitario/
en SS.SS. (2) publico en autondémica
(1) local (5) residencial (6)
S$S.SS. (3) (4)
Andalucia Bajo Medio Moderado Medio Alto Comunitario
Aragon Muy bajo Alto Bajo Bajo Medio Residencial
Asturias,
Alto Alto Bajo Alto Medio Residencial
Principado de
Comunitat
Bajo Bajo Notable Medio Bajo Residencial
Valenciana
Canarias Alto Bajo Notable Medio Alto Comunitario
Cantabria Bajo Medio Bajo Medio Bajo Residencial
Castillay Ledn Alto Alto Moderado Alto Alto Residencial
Castilla - La
Bajo Medio Moderado Medio Medio Residencial
Mancha
Catalufia Medio Medio Notable Medio Medio Intermedio
Extremadura Alto Alto Moderado Alto Medio Comunitario
Galicia Muy bajo Bajo Notable Medio Medio Intermedio
Balears, llles Medio Bajo Notable Bajo Alto Comunitario
Madrid,
Muy bajo Medio Bajo Medio Bajo Intermedio
Comunidad de
Murcia,
Muy bajo Bajo Moderado Medio Bajo Comunitario
Region de
Navarra, C.
Alto Alto Moderado Medio Bajo Intermedio
Foral de
Pais Vasco Muy alto Alto Bajo Bajo Medio Intermedio
Rioja, La Bajo Alto Bajo Medio Medio Intermedio

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Hacienda y Boletines de la Seguridad Social.
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(1) Gasto por habitante (GH) afio 2022: Muy bajo: X-GH>10. Bajo: 6<X-GH<10. Medio: -5<X-GH<5. Alto: 1,2X<GH<1,9X. Muy Alto: GH>1,9X.
(Datos en Tabla n2 1)

(2) Dotacidn de trabajadoras/es en Servicios Sociales (TH) afio 2022): Baja: TH<X. Media: TH=X. Alta: TH>X (Datos en Grafico n2 6)

(3) Crecimiento del Gasto Publico en Servicios Sociales de las CC.AA. y EE.LL. (AGP) 2018 — 2022: Notable: GP>X. Moderado: GP=X. Bajo:
GP<X. (Datos en Tabla n2 3)

(4) Esfuerzo del gasto administracion autondmica en relacidn con el total del gasto (EGCA) Afio 2022: Alto: EGCA>X. Medio: EGCA=X. Bajo:
EGCA<X. (Datos en Tabla n2 5).

(5) Esfuerzo del gasto administracion local en relacidn con el total del gasto. Afio 2022 (EGEL): Alto: EGEL>X. Medio: EGEL=X. Bajo: EGEL<X.
(Datos en Tabla n2 6).

(6) Modelo de servicios sociales. Ratio empleados en servicios NO residenciales /fempleados en servicios residenciales. 2022 (Ratio): Alto:

Ratio>X. Medio: Ratio=X. Bajo: Ratio<X. (Datos en Grafico n29).

Estas discrepancias nos muestran la necesidad de seguir profundizando en el andlisis de las diferencias

cualitativas, de modelo y de funcionamiento entre los distintos sistemas autondmicos de SS.SS.

CONCLUSIONES

Hemos podido ver, tanto desde el analisis del gasto como de la disponibilidad de recursos humanos,
gue los SS.SS. en Espafia presentan una dinamica general de crecimiento en el largo plazo que va mas
alld de las diferencias territoriales o de orientacion politica que han podido experimentar en su
desarrollo. Este crecimiento ha sido superior incluso al de otros sistemas de proteccidn social como el
sistema sanitario o el educativo, con una orientacién mds claramente universalista y con mayor
incidencia en el conjunto de la poblacidn. Esta evolucién responde en buena medida a las presiones
estructurales que los SS.SS. soportan y que lo configuran posiblemente como el sistema de proteccién
social mds tensionado, como hemos defendido en trabajos anteriores (Laparra, 2025). Pese a este
incremento, Espafia aln gasta en SS.SS. mucho menos que otros paises de su entorno tanto en
términos de gasto por habitante como en términos de % del PIB, por lo que existe todavia margen
para su desarrollo futuro.

En este crecimiento, sin duda, hay un periodo clave que se situa entre finales de los afios 80 y el
impacto de la crisis financiera a finales de la primera década de este siglo. El proceso de
descentralizacidon politica, asociado a la democracia, favorecié a los SS.SS., que se fueron
constituyendo como un auténtico sistema de proteccion social desde la nimiedad de los SS.SS.
heredados del franquismo.

Después del bache de la crisis financiera, entre 2013 y 2022 el gasto autonémico y local en SS.SS. ha
crecido un 35% en términos reales y el total del empleo en el sector, un 46%, a pesar del impacto de
la COVID-19. Actualmente, los SS.SS. suponen en nuestro pais el 1,8% del PIB (25.206 M€ de gasto
autondmico y local) y el 3% del empleo (607 mil personas afiliadas a la Seguridad Social), lo que les da

ya una dimensién considerable.
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La descentralizacion ha diversificado, como cabia esperar, las tendencias en la evolucidn de los SS.SS.,
tanto desde una perspectiva cuantitativa como cualitativa. Ni los ritmos de crecimiento han coincidido
en el tiempo en todas las CCAA, ni han tenido el mismo resultado en cuanto al volumen de recursos.
Pero, ademads, los datos disponibles nos muestran indicios de una diferenciacién también en los
modelos de SS.SS. autondmicos, con formas distintas de organizacidn y funcionamiento.

Las diferencias en cuanto a dotacién de recursos para servicios sociales entre las CC.AA. son muy
importantes. La mejor situada (Pais Vasco) dispone de 2,4 veces mas recursos en términos de
profesionales y 2,8 veces mdas en términos presupuestarios, respecto de la menos desarrollada
(Murcia). Estas diferencias, que serian equivalentes a las existentes entre Espafia y un pais nérdico
como Finlandia a nivel internacional, no se explican tanto por la evolucién reciente desde comienzos
de la década pasada (que analizamos preferentemente aqui), sino por una tendencia histérica
anterior, que tiene su origen posiblemente en las primeras fases del desarrollo autonémico (o incluso
antes). Si contrastamos estas diferencias con el ritmo de crecimiento, podemos decir que hay CC.AA.
gue van una década por delante del conjunto del Estado y otras que van una década por detras (dos
décadas de diferencia entre los extremos).

La participacion de las EE.LL. en la financiacién de los SS.SS. nos da cuenta de los distintos modelos
territoriales que las CC.AA. han adoptado en cada caso. Asi, el Pais Vasco, con las diputaciones forales,
y los archipiélagos, con los consejos insulares, presentan un mayor protagonismo de esas EE.LL. que
aportan mas de la mitad de los recursos. En otras CC.AA. con ayuntamientos importantes (Andalucia,
Cataluia o Madrid, por ejemplo), el protagonismo municipal normalmente aumenta. Por el contrario,
en las CC.AA. uniprovinciales, el protagonismo en la financiacién es claramente regional (80% y mas),
aunque también en CC.AA. pluriprovinciales como Extremadura o la Comunidad Valenciana. Estas
diferencias nos hablan de distintas adaptaciones a la estructura demografica en el territorio, pero
también nos hablan de modelos politico-territoriales claramente diferenciados.

La orientacion de los recursos humanos hacia servicios y programas bien de caracter residencial, bien
sin alojamiento nos pone de manifiesto que hay sistemas autondmicos de SS.SS. que han potenciado
modelos de atencién mas residenciales e institucionalistas y otras CC.AA. que han optado mas por
servicios de nuevo tipo, mas comunitarios, que tratan de atender a la ciudadania en su entorno
inmediato. Las diferencias aqui también son notables, con una prioridad por los servicios comunitarios
gue puede ser entre 3y 5 veces mayor entre los casos extremos, en términos relativos: desde CC.AA.
que dedican a servicios comunitarios practicamente la mitad de empleadas/os que a servicios
residenciales (como Castilla-La Mancha o Aragodn), hasta otras que dedican 2,5 veces mas
(Extremadura) o 1,5 veces mas (Andalucia).

Finalmente, cuando relacionamos el gasto en SS.SS. con el empleo directo que finalmente éste
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supone, podemos ver la configuracion de politicas distintas que optan mas por la creacién de empleo
o por las prestaciones econdmicas, que han cuidado mas la calidad del empleo creado (tanto duracion
de la jornada como remuneracién), asi como otros factores de carestia del sistema, como parece ser
la insularidad.
El estudio aqui presentado aporta un analisis novedoso de la evolucion de los SS.SS. en Espaiia
contemplando distintas variables y empleando conjuntamente distintos indicadores procedentes de
fuentes oficiales.
Del analisis realizado se concluye, por tanto, la necesidad de seguir profundizando en el estudio de los
distintos sistemas autondmicos de SS.SS. de sus logros y de sus costes, de sus formas de organizacidn
y de funcionamiento, de manera que podamos beneficiarnos colectivamente, a partir del aprendizaje
mutuo, de una diversidad de experiencias autondmicas y locales que hasta ahora no ha sido
suficientemente conocida y contrastada.
Por otro lado, hay que destacar la necesidad de contar con mds y mejores indicadores relativos al
sistema de SS.SS. Se debe pensar en la creacién de un Sistema de Informacién de los Servicios Sociales
resultante del acuerdo y esfuerzo de todas las administraciones y del resto de operadores privados
gue permita dar respuesta a las necesidades en materia de informaciéon sobre su funcionamiento y
desarrollo. Ello permitirda conocer permanentemente la situacidon del sistema, sus avances y sus
dificultades, las coincidencias y diferencias entre comunidades auténomas... asi como comparar y

evaluar las distintas politicas en esta materia.

CONSIDERACIONES ETICAS

El estudio se ha llevado a cabo a partir de datos secundarios sin implicacidon de personas.

DISPONIBILIDAD DE DATOS Y MATERIALES
Las fuentes de datos utilizados estan disponibles en acceso abierto. En todo caso, los investigadores

pueden compartir las tablas base utilizadas en el analisis previa solicitud razonada.
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Investigacion, correspondientes a las convocatorias de 2020 y 2024, que han permitido la
continuidad de esta linea de investigacidn, coordinada desde ALTER Grupo de Investigacion, de la
Universidad Publica de Navarra: INVESSOC: “La respuesta de los servicios sociales a los nuevos
riesgos desde el paradigma de la inversion social” (Referencia PID2020-116345RB-100); e INVESSOC-
II: “Retos para el desarrollo de los servicios sociales en tres ambitos estratégicos desde el paradigma

de lainversion social” (Referencia PID2024-15595008B-100-SOC).

CONTRIBUCIONES DE LOS AUTORES

Ambos autores han contribuido en las distintas tareas que comprende el proceso de investigacion:
conceptualizacion, metodologia, analisis formal, redaccion del borrador original, revision y edicidn,
supervision. En las tareas para la obtencion de financiacidn la implicacidn ha sido del primer firmante.
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REFERENCIAS

Aguilar Hendrickson, M. (2023). Los servicios sociales en su laberinto. Zerbitzuan (81):5-16.

Alvarez, A., Aranda, A.M., Garcia, G., Ramirez, J.M., Revilla, A., Velasco, L. y Fuentes, M. (2021). indice
DEC 2020. indice de desarrollo de los servicios sociales. Asociacién de Directoras y Gerentes
de Servicios Sociales.

Alvarez, A., Aranda, A.M., Garcia, G., Ramirez, J.M., Revilla, A., Velasco, L. y Fuentes, M. (2024). indice
DEC: indice de desarrollo de los servicios sociales 2023. Asociacién de Directoras y Gerentes
de Servicios Sociales.

Beltran Villalba, M. (1985). Cinco vias de acceso a la realidad social. Revista Espafola de
Investigaciones Socioldgicas. (29), 7-41.

Casado, D. y E. Guillén. (2001). Manual de Servicios Sociales. CCS.

Comisién, E. U. 2013. «Comunicacion de la Comisién Europea de 20 de febrero de 2013: Towards
Social Investment for Growth and Cohesion» editado por U. Europea.

DGAS/MAS. (1989). Plan Concertado de Prestaciones Basicas de Servicios Sociales de Corporaciones
Locales. Centro de Publicaciones del Ministerio de Asuntos Sociales.

Fantova, F. (2019). Naturaleza y esencia de los servicios sociales del futuro: el objeto a proteger y
promover. Pp. 23-41 El futur dels serveis socials, editado por X. Pelegri. Barcelona: Hacer.

Garcia, G., Ramirez, J.M. Aranda, A. Velasco, L. Fuentes, M. y Revilla, A. (2023). Informe DEC 2022.

Asociacion de Directoras y Gerentes de Servicios Sociales.

34

Esta obra esta bajo una licencia internacional Creative Commons Atribuciéon-NoComercial 4.0.


https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

ccione®
-

E nvestigaciones

) ) . S ) o
ociales Acciones e investigaciones Sociales. N2 48 (2026)

Goffman, E. (1973). Internados. Ensayos sobre la situacion social de los enfermos mentales.
Amorrortu.

Gutiérrez Resa, A. (2001). El Plan Concertado de Prestaciones Basicas de Servicios Sociales en Espania.
Once afios de Plan Concertado. REIS 93:89-130.

Kahn, AJ.y Kamerman, S.B. (1987). Los servicios sociales desde una perspectiva internacional. El sexto
sistema de proteccidn social. Siglo XXI.

Laparra, M. (2024). Un analisis comparativo: diversidad de lineas de transformacién de los servicios
sociales en Espafa. La respuesta de los servicios sociales ante los nuevos riesgos de la
sociedad. Dykinson.

Laparra, M., Zugasti, N. y Sdnchez-Salmerdn, V. (2024). La respuesta de los servicios sociales ante los
nuevos riesgos de la sociedad. Andlisis desde el paradigma de la inversion social. Dykinson.

Llena-Nozal, A., Fernandez, R. y Kups, S. (2022). La prestacidn de servicios sociales en los paises de la
UE: Reforma del marco nacional de prestacion de servicios sociales en Espafia, No. 276, OECD
Publishing, Paris,

Morel, N., Palier, B. y Palme, J. (2012). Towards a social investment Welfare State? Ideas, policies and
challeges. Policy Press.

OECD. 2022. Modernising Social Services in Spain: Designing a New National Framework. OECD.

Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se aprueba la estructura de los presupuestos de
las entidades locales.

Rodriguez Cabrero, G. (1990). El gasto publico de los servicios sociales en Espana (1972-1988).
Ministerio de Asuntos Sociales.

Rovira, J., Costa, M. y Montserrat,J. (1990). Estudio comparado del gasto en servicios sociales en los
paises de la CEE. Ministerio de Asuntos Sociales. Inserso.

Sanchez-Salmerdn, V. (2025). El paradigma de la inversidn social y sus implicaciones para los servicios
sociales. Laparra, M., Zugasti, N. y Sdnchez-Salmerdn, V. La respuesta de los servicios sociales
ante los nuevos riesgos de la sociedad. Dykinson.

Del Valle Gutiérrez, A. (1986). El modelo de servicios sociales en el Estado de las autonomias. Del Valle
Gutierrez, A., Porcel, A. Romeu, R. y Rueda, J.M. El modelo de servicios sociales en el Estado
de las autonomias. Fundacién IESA/Siglo XXI.

Vandenbroucke, F., Hemerijck, A. y Palier, B. (2011). The EU needs a social investment pact.
Observatorio Social Europeo. 5, 1-25.

Zugasti, Nerea. 2025. Los retos a los que se enfrentan los servicios sociales, en La respuesta de los
servicios sociales ante los nuevos riesgos de la sociedad, editado por M. Laparra, N. Zugasti, y

V. Sanchez-Salmerdn. Madrid: Dykinson.

35

Esta obra esta bajo una licencia internacional Creative Commons Atribuciéon-NoComercial 4.0.


https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

ccione®
-

E nvestigaciones
) ) . S ) o
_906\3\"'5 Acciones e investigaciones Sociales. N2 48 (2026)

é¢Hacia donde va la accidon concertada en Servicios Sociales?:

Un estudio de caso en tres Comunidades Autonomas?

Where is concerted action in Social Services heading?

A case study in three Autonomous Communities

Francesc Xavier Uceda-Maza'" ", Fernanda Caro Blanco? ' y Nerea Zugasti Mutilva®
!Departamento de Trabajo Social y Servicios Sociales. Universitat de Valéncia. Espafia.
’Departamento de Filosofia y Trabajo Social. Universitat de les Illes Balears. Espafia.

3Departamento de Sociologia y Trabajo Social. Universidad Publica de Navarra. Espafia.

*Autor de correspondencia: Francesc Xavier Uceda Maza. Francesc.Uceda@uv.es

Enviado: 23-07-2025 Aceptado: 10-03-2026

Resumen

Uno de los fendmenos mds novedosos en el ambito de la gestidn y provision de los Servicios Sociales
Publicos autondmicos en Espaia ha sido el impulso de conciertos a partir del aiio 2016. En el presente
articulo se analiza el desarrollo de la accién concertada en Servicios Sociales en las diferentes
Comunidades Auténomas. Se pretende conocer el modelo o modelos de accién concertada, las
semejanzas y las diferencias entre ellos, asi como comprender cuales son los motivos politicos,
técnicos y de gestion que han motivado su desarrollo. El analisis se ha iniciado con una prospeccion
de categorias del conjunto de normativas autondmicas y posteriormente se ha profundizado mediante
metodologia cualitativa a modo de estudio de caso en tres Comunidades Autonomas: Navarra, llles
Balears y Comunitat Valenciana. Los resultados apuntan hacia la existencia de un modelo hibrido en
la concertacién de Servicios Sociales, con un importante desarrollo en los Gltimos afios y con notables

diferencias entre los distintos territorios.

Palabras clave: Servicios Sociales; accion concertada; provisidn de servicios; colaboracion publico-privada.

Abstract

One of the most novel phenomena in the management and provision of regional Public Social Services
in Spain has been the promotion of an instrument called social agreement since 2016. This article
analyzes the development of social agreements within Social Services across the different

Autonomous Communities. The aim is to identify the model or models of social agreements, the
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similarities and differences among them, as well as to understand the political, technical, and
managerial reasons that have motivated their development. The analysis begins with a review of
categories found within regional regulations, followed by an in-depth qualitative methodology applied
as a case study in three Autonomous Communities: Navarre, the Balearic Islands, and the Valencian
Community. The results point to the existence of a hybrid model in Social Services, with a significant
development in recent years and differences between territories.

Keywords: social services; concerted action; service provision; public-private Partnership.

INTRODUCCION

El impulso a la accién concertada ha contribuido de manera significativa al fortalecimiento de los
Sistemas Publicos de Servicios Sociales (SPSS) en los ultimos afios, pero existen todavia escasos
estudios que analicen su alcance y caracteristicas, y los retos a los que ésta se enfrenta. El articulo
tiene como objetivo analizar el papel que esta desarrollando la accién concertada en el actual SPSS
espanol, caracterizado por una fuerte fragmentacion. Especificamente, pretende describir y comparar
los distintos modelos de conciertos que se estdn implementando, con el fin de identificar en qué
medida este sistema permite avanzar hacia la consolidacion de un SPSS garantista. En ultima
instancia, se pretende contribuir al conocimiento de los distintos procesos y modelos de accidn
concertada que se estdn desarrollando en el ambito de los Servicios Sociales, profundizando en el
andlisis a través de tres estudios de caso.

A pesar de ser un fendmeno novedoso, existen importantes precedentes de accién concertada. En
1924 estaba prevista la formula del concierto para la beneficencia publica. Diversas normativas como
el Estatuto Municipal de 1924, el Real Decreto que aprueba el Estatuto provincial de 1925y la Ley de
Régimen Local de 1955 establecieron que tanto ayuntamientos como diputaciones provinciales
podian concertar con establecimientos privados o publicos los servicios de Casa de Beneficencia
Hospitalaria, Casa de Caridad, reclusion manicomial de dementes pobres, leproseria o
antituberculosos (Garrido, 2020). Este tipo de prestaciones eran obligatorias para ayuntamientos y
diputaciones, por lo que, en el caso de que no se hubieran organizado, era posible optar por el
concierto. Tiene, por lo tanto, un cardcter subsidiario, en el que se incide en la Ley de Régimen Local
de 1955.

Con la aprobacion de la primera generacién de leyes de Servicios Sociales por las Comunidades
Autonomas (CCAA) y el desarrollo de estas, el escenario se modifica por completo. Por un lado, las
Administraciones Publicas (AAPP) de las CCAA y/o entidades locales (Diputaciones Provinciales,
Comarcas, Mancomunidades y Municipios) asumieron una parte importante de la gestion de los SPSS
de forma directa. Por otro lado, con el sector privado no lucrativo se firmaron convenios de

financiacion dirigidos a las grandes entidades (Cruz Roja, Céritas y las diferentes congregaciones de la
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Iglesia Catolica), que eran en realidad subvenciones nominativas que vinieron a sustituir los
conciertos. Asimismo, se pusieron en marcha las convocatorias de subvenciones de concurrencia
competitiva para el nuevo Tercer Sector que crecié de forma significativa y las entidades con animo
de lucro firmaron contratos publicos para la gestion de centros, servicios y programas (Las Heras,
2019).

Un hito importante para la financiacion del Tercer Sector fue la aprobacion de la Ley 33/1987 de 23
de diciembre de Presupuestos Generales del Estado para 1988 que, en su Disposicidn adicional quinta,
reguld, por vez primera, la posibilidad de destinar un porcentaje del rendimiento del IRPF a “otros
fines de interés social”, fijado inicialmente en el 0’5239 por 100 (Adroher y Lorenzo, 2014, p. 45). En

el afio 2007 se elevd la cuota al 0 '7% conocido actualmente.

Los diferentes modelos de concierto en las politicas de proteccion social: Educacion y Sanidad
En Espafia nos encontramos con dos formas de conceptualizar, entender y desarrollar la accién
concertada: el modelo educativo y el modelo sanitario.
La accion concertada en educacidn se configura con caracteristicas propias desde los afios 80, derivada
de la Ley Orgénica 8/1985, de 3 de julio, reguladora del Derecho a la Educacién. Con dicha ley se
materializa el sostenimiento publico de los centros educativos privados concertados sin danimo de
lucro que, junto con los publicos, contribuyen a hacer eficaz el derecho a la educacidén gratuita de
acuerdo con el articulo 27.9 de la Constitucidn. A su vez, se concede a los centros educativos privados
concertados un estatus especial en lo referido a financiacidn, interlocucién, gestion del profesorado y
participacién en el marco educativo que, en esencia, se ha ido manteniendo en las legislaciones
posteriores (Mufioyerro, 2014).
El modelo de accidn concertada en el ambito educativo se basa en cinco elementos claves:
- Se conciertan centros de ensefianza obligatoria en su totalidad y, por tanto, no
puede haber en una misma aula plazas concertadas y privadas.
- Son centros de iniciativa social (sin animo de lucro).
- El profesorado es seleccionado por el centro, pero las retribuciones las recibe
directamente de la Administracién Publica (AP) mediante la formula del pago
delegado.
- lasretribuciones basicas del profesorado tienden a estar armonizadas con las de
los centros publicos.
- Las normas de admision son dictadas por la AP, siguiendo los mismos criterios
gue los centros publicos (Zancajo et al. 2022).

La accion concertada de sanidad no deriva de ningun precepto constitucional y aparece débilmente
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regulada por el Decreto 2065/1974, de 30 de mayo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
General de la Seguridad Social, y se afianza en la Ley General de Sanidad de 1986, que prevé la
posibilidad de articulacion de prestaciones. A diferencia de lo referido del sistema educativo, la
féormula en lo sanitario se configura como apoyo a lo publico, no como un pilar del derecho a la salud.
Es decir, se entiende como una forma de gestion subsidiaria a la utilizacion de los recursos propios
(Diez, 2020). Ademas, no implica la homologacidn salarial de los profesionales con el sistema publico
ni el pago delegado y permite la convivencia en un mismo centro de personas usuarias del privado con
personas usuarias del privado-concertado.

En lo que se refiere a los SPSS, la concertacion ha supuesto una de las grandes transformaciones del

sistema, desarrollada a partir de la directiva europea de 2014.

La accidn concertada en el Sistema Publico de Servicios Sociales

La Directiva 2014/23/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de febrero de 2014 relativa a la
adjudicacion de contratos de concesion explicita que existen determinados servicios relacionados con
la atencién a las personas que, por sus caracteristicas, pueden ser desarrollados al margen del
contrato. Asi, el Derecho de la Unidn Europea reconoce las singularidades tanto de los SPSS como de
las organizaciones sin animo de lucro vy, a partir ahi, acepta la construccién de un régimen particular
de contratacidn. Los servicios no econdmicos de interés general se excluyen de la Directiva y estos
seran o no en funcién de lo que determine cada Estado miembro (Diez, 2020). Esto tiene “importantes
implicaciones juridicas en: 1. El régimen de acceso y ejercicio de la actividad prestacional del servicio
que se trate; 2. El régimen de atribuciones competenciales de los Estados miembros; 3. El
establecimiento de reglas para proteger los derechos de las personas usuarias, y; 4. El régimen de
contratacidn publica” (Vivas Roso y Fuentes i Gaso, 2025, p. 101). En el caso del SPSS espaiiol, son las
CCAA las que tienen competencia exclusiva en el desarrollo de esta cuestion.

La Directiva debia ser traspuesta a la legislacién espafiola en tiempo y forma (antes del 18 de abril de
2016), pero esto no ocurre hasta el afio 2017 con la Ley 9/2017, de contratos del sector publico. En
este sentido, las CCAA han concebido la accidon concertada de los SPSS como una férmula no
contractual y, dada su competencia exclusiva en los mismos, cada una de ellas ha planteado su propia

accion concertada.

Las particularidades del Sistema Publico de Servicios Sociales espafiol
Para entender los limites y las potencialidades que plantea la accidn concertada en el contexto del
SPSS en Espafia, es necesario, en primer lugar, abordar la complejidad de dicho sistema, y es que cabria

hablar, al menos, de tantos sistemas como CCAA existen. Muestra de dicha diversidad son los estudios
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gue han analizado el impacto del Plan Concertado de Prestaciones Bdasicas de Servicios Sociales que
reconocen que, si bien supuso un impulso clave para el desarrollo de la atencién primaria municipal,
no consiguid un sistema estructurado y coherente a nivel estatal (Carbonero y Caro, 2013) o la actual
paralizacion del Anteproyecto de Ley de condiciones bdsicas para la igualdad en el acceso y disfrute
de los Servicios Sociales del afio 2023 (Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030, 2023), que
pretendia establecer el marco para la toma de decisiones de lo que debia ser un “suelo minimo
comun” para todas las CCAA, y que no llegé a ser aprobado.

Las particulares caracteristicas de los Servicios Sociales en el conjunto del territorio espafiol estan
marcados por: la descentralizacién de competencias, segun establece el articulo 148 de la Constitucion
Espafiola; el desarrollo tardio de derechos, considerados principalmente en las llamadas leyes
autondmicas de tercera generacion y en las carteras de Servicios Sociales; y el importante peso de la
iniciativa privada en la provisién de servicios que configura al SPSS como un sistema de provision mixta
publico-privada (Carboneroy Caro, 2013). Hoy por hoy las debilidades del sistema son evidentes. Alun
con importantes diferencias territoriales se puede hablar de limitaciones comunes en todo el Estado
como: inversidn social a la baja y con diferencias muy notables entre territorios; cobertura limitada y
precaria en cuanto a la dotacidn de recursos humanos y materiales, muy especialmente en zonas
rurales; modelos de gestion determinados por una excesiva burocratizacion y con persistencia de
actuaciones asistencialistas, incorporandose muy lentamente los modelos centrados en la persona;
limitacion del trabajo preventivo y de base comunitaria y escasa coordinacién con otros sistemas de
proteccion que llevan a la pérdida de una vision integral de las problematicas, todo lo cual conlleva
dificultades para adecuarse a los nuevos desafios sociales (European Anti Poverty Network, 2021).
La amplia diversidad de desarrollos de los diferentes Servicios Sociales autondmicos, recogida en
propuestas como la del indice DEC de la Asociacién estatal de directoras y gerentes de Servicios,
(2024), afecta practicamente a todos los campos del sistema y también, como no puede ser de otra
manera, a los modelos de relacion econdmica que las AAPP establecen con las entidades privadas,
gue tendran diferentes caracteristicas y extensidon en funcidn del territorio en el que nos encontremos.
Son varios los instrumentos con los que las entidades privadas pueden relacionarse en el plano
econdmico con las AAPP (convenios, subvenciones, conciertos, contratos). Los dos instrumentos de
financiacion prioritarios en el ambito de los SPSS en las uUltimas décadas en Espafia han sido las
subvenciones y los contratos. Sin embargo, en los ultimos afios ha tomado fuerza el concierto como
via de financiacion clave en el SPSS. Las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23UE
y 2014/24 dieron un fuerte espaldarazo a esta férmula de financiacién (Alvarez-Fernandez, 2021),
pero, en un SPSS tan fragmentado como el espafiol, han sido las CCAA las que han desarrollado leyes

autondmicas de conciertos.
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METODOLOGIA

Disefio

A fin de conseguir los objetivos planteados se recurrié a una metodologia cualitativa, dado que ésta
resulta especialmente adecuada para realizar evaluaciones de las politicas, programas y actuaciones
(Duarte y Guerrero, 2024). Se trabajé a partir de la identificacion de dos categorias de analisis que
ofrecieron datos acerca de la velocidad en la aplicacién del sistema de conciertos en cada una de las
CCAA y de las caracteristicas de los diferentes conciertos. Cada una de estas categorias se compone

de subcategorias de analisis, tal y como se especifica en la tabla 1.
Tabla1

Categorias y subcategorias utilizadas en el andlisis de la normativa

Categoria Subcategoria

Afo de aplicacion
Velocidad en la aplicacion del Ambitos a los que se aplica (Servicios Sociales u otros)

concierto

Rango normativo

Tipo de entidades a las que se aplica
Elementos a los que se aplica

Sectores de poblacion

Referencia a prestaciones garantizadas

Concurrencia competitiva
Caracteristicas de concierto
Forma de acceso a la concertacién

Duracién del concierto

Incluye pago delegado y/o homologacion salarial

Hace referencia a érganos de didlogo

Se permiten pagos por parte de las personas usuarias

Nota: Elaboracion propia

Técnica e instrumentos

La opcidn por una metodologia, desde un abordaje de teoria fundamentada (Hernandez-Sampieri,
2014), ha sido organizada a partir de dos fases. En primer lugar, se realizé un analisis normativo en el
gue se compard la situacién en los diferentes territorios del estado, referida a la propuesta e
implementacion de la concertacién en el SPSS. Dado que es comun que exista una importante brecha
entre la normativa y el desarrollo real de cada SPSS (DGSS, 2024), se recurrid, en segundo lugar, a un
analisis cualitativo a partir de grupos focales y entrevistas en profundidad centradas en tres casos de
analisis: Comunitat Valenciana, llles Balears y Navarra. Se trata de Comunidades pioneras en la
implementacion de la accién concertada en el SPSS, que presentan una importante variedad en los
modelos de concierto que han desarrollado. Para ambas técnicas se elabord un guion ad hoc que se

adapto a cada perfil de informante clave con el objetivo de obtener respuestas amplias y reflexivas.
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La Comunitat Valenciana es relevante porque su modelo de accidon concertada es similar al de
educacién. Apuesta por la concertacidn de centros en su totalidad. Es ademas el Unico territorio que
legislativamente incorpora la homologacidn salarial de profesionales de la accidn concertada con
profesionales del ambito de la gestidén publica (Giménez-Bertomeu et al., 2025). Contempla también
el pago delegado (esto ultimo sin implementar en la actualidad). Navarra es reconocida, en términos
comparados con otras CCAA, por un amplio desarrollo de su SPSS y fue uno de los primeros territorios
en desarrollar la accién concertada. Este es ademas un caso en el que se ha restringido la posibilidad
de establecer conciertos con entidades con animo de lucro (Laparra et al., 2025). Por su parte, llles
Balears también ha sido una CCAA pionera en la incorporacién de la accién concertada al SPSS,
ampliando ésta progresivamente, y de manera significativa, a diversos sectores de poblacion. Tal y
como sefialan Moreo y Caldentey (2025), aunque en llles Balears se aplica la técnica del concierto
desde 1996, con la transferencia de competencias desde el IMSERSO en materia de centros
residenciales de mayores y personas con discapacidad, con la aprobacidn de la ley autondmica de
Servicios Sociales se actualiza la normativa, iniciando, a partir de 2015, un proceso que va
generalizando la concertacién, de manera progresiva, en diversos ambitos de intervencion sectorial.
A pesar de que, muy mayoritariamente, los conciertos se dirigen a entidades del Tercer Sector, una
de las caracteristicas diferenciadoras de esta CCAA es abrir la accién concertada a las entidades

mercantiles, que se acogen a ésta especialmente en el sector de la dependencia.

Participantes

Los perfiles de las personas participantes fueron seleccionados estratégicamente en funcién de su
grado de conocimiento y experiencia en el sistema de conciertos. Esto llevd a proponer tanto a
personas que ostentan o han ostentado recientemente cargos de responsabilidad politica o técnica
vinculados a la gestion publica del SPSS, como a personas pertenecientes al Tercer Sector. Se incluyé

también a una persona responsable sindical.

Procedimiento

En el caso de las entrevistas en profundidad, se realizaron un total de 7 entrevistas, en todos los casos
a representantes de las AAPP. En cuanto a los grupos focales, se realizaron 3 en total, 1 en cada CCAA,
con una participacién total de 15 personas pertenecientes al Tercer Sector. En el caso de la Comunitat
Valenciana, por la importancia que el sistema de conciertos ha otorgado a la homologacién laboral de
las personas trabajadoras de servicios concertados, se contactd también con una persona
representante sindical. El trabajo de campo se realizé simultdneamente, entrevistas y grupos focales,

entre los meses de marzo y junio de 2024.
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Anilisis de datos

Para el analisis de los datos obtenidos se utilizaron dos procedimientos complementarios: 1) la
informacidn cualitativa, obtenida en las entrevistas y grupos focales fue grabada y transcrita mediante
un software especifico y 2) posteriormente revisada, a fin de eliminar incorrecciones, errores de
redaccidn y erratas. Se realizé un anadlisis de convergencias y divergencias entre los tres casos
escogidos, determinando los resultados mas significativos. Mediante un analisis de cardcter inductivo
(Braun y Clarke, 2006), se realizo la codificacidén y agrupacion de categorias.

En la exposicién de los resultados, las evidencias se han codificado a partir de si éstas se han obtenido
a partir de grupos focales con entidades del Tercer Sector (codificAndose como TSAS), con personal
técnico o responsable politico de las AAPP (codificindose como AP), o con responsables de
organizaciones sindicales (codificadas como RSD). Toda la informacidon obtenida recibié un
tratamiento confidencial, mediante la anonimizacion, la codificacidén y el almacenamiento protegido.

Todas las personas participantes han firmado un consentimiento informado.

RESULTADOS Y DISCUSION

Analisis de velocidades

A partir de 2017, y de manera progresiva, muchas de las CCAA espafiolas cuentan con normativa
especifica en materia de conciertos, a excepcién de Cantabria, La Rioja y Madrid. En el periodo en el
gue se realiza esta investigacion, La Rioja no tiene desarrollado un modelo de conciertos para el
conjunto del sistema, pero si para las prestaciones de dependencia, aunque hay un anteproyecto de
decreto presentado a la Mesa de Didlogo del Tercer Sector de Accidn Social en enero de 2023 (Europa
Press, 2023), a fecha de hoy sin aprobar.

En el resto de las CCAA, el panorama es diverso, no sélo en cuanto al momento de aprobacién de la
normativa, sino también en el rango de ésta (Tabla 2), atendiendo a si hacen referencia a un dmbito
genérico de “lo social”, o se refieren especificamente al ambito de los Servicios Sociales (Tabla 3).

Las primeras CCAA en desarrollar el sistema de conciertos en el ambito de los SPSS han sido Aragén,
Illes Balears, Navarra y Comunitat Valenciana, todas ellas en el afio 2017. Es necesario mencionar que
Aragdn aprobod en el 2016 una ley de accidén concertada para la prestacion de servicios de caracter
social y sanitario, y que fue en 2017, mediante una Orden, cuando desarroll6 de manera especifica el
concierto en materia de Servicios Sociales y actualizd su marco normativo con un Decreto en el
2024. Progresivamente, el resto de las CCAA ha acometido este desarrollo normativo, tal y como se
expresa en la Tabla 2.

Respecto al rango normativo, Asturias, llles Balears, Extremadura y Navarra aprueban normativas con

rango de ley. El resto de CCAA lo hacen a través de decretos.
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Tabla 2

Andlisis de Velocidades

CCAA

ANO AN AR AST C CL CM CAT Cv EX G B IC LR M MU N PV

2017 X X X X
2018 X X

2019 X X

2020 X X

2021 X X

2022 X

2023 X

Ley SS X X

Rango

Normativo

Ley X X X X
Decreto X X X X X X X X X X

Orden X

Nota: Elaboracién propia. Codificacién CCAA: Andalucia (AN); Aragon (AR); Asturias, Principado de (AST); Cantabria (C); Castilla y Ledn (CL);
Castilla-La Mancha (CM); Cataluiia (CAT); Comunitat Valenciana (CV); Extremadura (EXT); Galicia (G); Balears, llles (IB); Canarias, Islas (IC);
Rioja, La (LR); Madrid, Comunidad de (M); Murcia, Regién de (MU); Navarra, Comunidad Foral de (N); Pais Vasco (PV).

En cuanto al ambito de aplicacidn, no todas las CCAA hacen referencia explicita a los Servicios Sociales,
dirigiendo la accion concertada a servicios y prestaciones que comprenden, ademas, otros ambitos
(Tabla 3). Aun asi, los servicios concertados tienden a formar parte practicamente exclusiva del SPSS.
En este sentido, Alvarez-Fernandez (2021) sefiala que la finalidad del concierto social es precisamente
la realizacion de ciertas prestaciones propias de los SPSS. Es decir, estos aparecen como una via para
hacer efectivas actuaciones que vienen a satisfacer directamente necesidades de las personas que

acceden al SPSS.
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Tabla 3

Ambitos de aplicacion

CC.AA AN AR AST CL CM CAT CV EXT G 1B IC MU N PV
Servicios Socia X X X X X X
Social y Sanital X X X

Servicios Socia

y Dependenciz

Ambito

Social

Nota: Elaboracidn propia. Codificacion CCAA igual que en tabla anterior.

Modelo de conciertos sociales

En el analisis del modelo de conciertos aplicado en cada una de las CCAA se identifican caracteristicas
diversas. Sin embargo, es importante destacar que todas las CCAA garantizan que, si hay concierto, las
plazas se integren dentro de su SPSS, siendo la AP la titular de la plaza.

Respecto al tipo de entidades (Tabla 4) a las que se aplica el sistema de conciertos, mayoritariamente
estan dirigidos a entidades privadas con o sin dnimo de lucro, sociales o mercantiles, con la
especificacion de dar preferencia, en igualdad de condiciones, a las entidades del Tercer Sector. Seis
CCAA (Aragodn, Asturias, Comunitat Valenciana, Extremadura, Navarra y Canarias) limitan el acceso al
sistema de conciertos a las entidades sociales sin dnimo de lucro.

En referencia a los elementos a los que se aplica la concertacién, mayoritariamente se posibilita el
concierto de gran parte de las prestaciones propias del SPSS (Tabla 4). Cabe destacar que la Comunitat
Valenciana hace una referencia explicita a la concertacién de prestaciones garantizadas y recogidas
en la cartera del SPSS. En el caso navarro la formulacién se limita a marcar como objeto del concierto

la prestacion de servicios sociales, sanitarios y sociosanitarios.
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CC.AA / Tipos
AN AR
Entidades

AST C

CL

™M

CAT

cv

EX

Sociales X

Sociales y

mercantiles

CC.AA /
Elementos

concertables

Plazas

Servicios

Plazas y

Servicios,

programas, X X
centros y
prestaciones

Excluye plazas
residenciales,

centros de dia

y SAD para

personas

mayores

Nota: elaboracién propia.

En referencia a los sectores de poblacion a los que se aplica, mayoritariamente se hace una referencia
genérica a los Servicios Sociales, sanitarios, sociosanitarios o de dependencia. Murcia y Asturias si
dirigen los conciertos a sectores de poblacién especificos. La primera pone el foco en personas
mayores, personas con discapacidad y menores. La segunda no sdlo especifica la concertacion con
servicios de promocién de la autonomia dirigidos a menores, personas dependientes y sus familias,
personas con discapacidad, personas que tienen disminuida su capacidad de obrar y personas con
adicciones, sino que excluye de manera explicita del régimen de accidon concertada a los servicios de
atencién residencial, centros de dia y ayuda a domicilio para personas mayores. Aunque en algunas
de las normativas no se especifica (Andalucia, Navarra, Extremadura, Galicia, Murcia y Pais Vasco), el
acceso al sistema de conciertos se realiza preferentemente a través de la AP que es responsable de

las altas y bajas.

46

Esta obra esta bajo una licencia internacional Creative Commons Atribuciéon-NoComercial 4.0.


https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

ccione®

-

E nvestigaciones

) ) . S ) o
ociales Acciones e investigaciones Sociales. N2 48 (2026)

De forma muy excepcional, y de manera limitada (Navarra, por ejemplo) se posibilita la adjudicacion
de conciertos de manera directa. Ademas, los conciertos tienen, por lo general, una duracién mayor
que los contratos, y obviamente que las subvenciones.

En ningun caso, exceptuando la Comunitat Valenciana, se hace referencia al pago delegado,
homologacién salarial u 6rganos de didlogo. En dicho territorio el pago delegado estd previsto en la
ley y en el decreto, pero no se ha implementado. Respecto a la homologacion salarial, existia un
acuerdo regulado en la Mesa de Accién Concertada, para ser aplicado en 4 afios, que fue derogado en
el 20232 En el caso de llles Balears, a pesar de que no se hace mencidn explicita en la ley, la
homologacién salarial se ha hecho efectiva pero Unicamente en los servicios concertados por el

organismo de empleo (SOIB) y referido a los servicios de orientacion laboral.

éPor qué se ha potenciado el sistema de conciertos?
El SPSS se caracteriza por una consolidacidn tardia en términos de derechos respecto a otros sistemas
de proteccion y por un deficiente desarrollo de la gestidon directa fundamentalmente de la parte
residencial (acogida de infancia, residencia de mayores, viviendas para personas con discapacidad,
etc.), que histéricamente ha sido impulsada por entidades privadas, inicialmente sin animo de lucro,
y en las dos ultimas décadas por entidades mercantiles, preferentemente en servicios residenciales
para mayores. Partiendo de esta evidencia, en los tres casos estudiados los conciertos se vinculan con
una apuesta por la consolidacion del Tercer Sector en la medida en que excluyen, o limitan, el acceso
a las entidades mercantiles. Supone, por lo tanto, una valoracidn explicita del aporte que éste ha
realizado al conjunto del sistema durante afios:
“Era también una apuesta politica por impulsar la provision de servicios en el dmbito de
Servicios Sociales por entidades del sector social” (AP).
El surgimiento o la consolidacién del sistema de conciertos parte del objetivo de estabilizar algunos
servicios que antes estaban en la via de subvencion y permitir que otros, que estaban en la via de
contratos, tengan un horizonte temporal mds amplio en un contexto en el que la gestidn directa de
servicios se encuentra fuertemente limitada. En la medida en que no se puntua la oferta econdmica,
supone ademas una via de relacién con las entidades del Tercer Sector en la que claramente se
apuesta por la calidad del servicio:
“Sabiamos que el Tercer Sector (...) era clave y que el modelo de subvencidn no era el correcto”
(AP)
El cuestionamiento del modelo de subvenciones es undnime tanto por parte de representantes
institucionales como por parte de personas del Tercer Sector en todos los territorios analizados.

También se valora mejor a los conciertos que a los contratos:
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“Se estaba dando un servicio a través de entidades del Tercer Sector, de manera precaria. Y se
buscé la formula mds adecuada” (AP)
Por otra parte, la opcion de dar continuidad a la externalizacién se fundamenta principalmente por
las dificultades de las AAPP en apostar por la gestidn directa en el SPSS:
“Existian limitaciones en ese momento por las reglas de gasto, déficit, control de la masa
salarial en las AAPP y del capitulo 1, (...) la capacidad de aumentar la gestion directa era muy

limitada” (AP)

¢Qué aporta el sistema de conciertos? La estabilidad y la mejora de la calidad como clave
Las personas informantes en las tres CCAA estudio de caso identifican importantes avances para el
SPSS a partir de la extensidn de la accidon concertada. Como se ha comentado, la estabilidad para el
SPSS es un elemento fundamental en el que las tres CCAA coinciden. El concierto, respecto al contrato
y la subvencién, proporciona estabilidad en la prestacion de los servicios. Ello repercute en las
entidades, en las personas trabajadoras y, en especial, en la persona usuaria, al garantizar continuidad
en el servicio y en la vinculacion con las personas profesionales.
“Hemos mejorado todos, la AP tiene plazas y servicios que antes no tenia, los trabajadores han
ganado en estabilidad y las entidades han garantizado su sostenibilidad y la ciudadania ha
ganado en que ahora determinadas plazas y servicios ahora estdn garantizadas, son su
derecho y ademds se dan con calidad”. (RSD).
Las tres comunidades coinciden en los avances que los conciertos han supuesto para las entidades del
Tercer Sector, aun a pesar de la dependencia que estas tienen respecto a las AAPP:
“Hay gente del Tercer Sector que dice que hemos perdido autonomia, que ahora estamos
amarrados por la AP (...) en parte si, pero hemos de asumir cierta pérdida de libertad” (TSAS).
Se valora incluso como una forma de evitar la fuga de personas profesionales hacia la AP, que ofrece
mejores condiciones laborales:
“Veniamos de un sistema con subvenciones. Para el profesional eso era una montafa rusa”
(AP).
En esta linea, en la Comunitat Valenciana se destacan las mejoras que ha supuesto para las personas
trabajadoras:
“Hemos visto un gran avance en los derechos de los trabajadores: estabilidad, seguridad,
aumento salarial y el camino recorrido hacia el convenio tinico” (RSD)
Las personas informantes de Navarra ponen énfasis en que la mayor extension temporal de los

conciertos respecto a férmulas anteriores es uno de los elementos que favorece la estabilidad de los

servicios:
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“aporto estabilidad a ciertos servicios que ya se venian dando” (AP)
Este sistema favorece, por otra parte, una mejor financiacién de los SPSS, ya que, en la medida en que
posibilita la actualizacion, cubre el coste real del servicio, principalmente en lo referido a costes
directos de los/as profesionales. Asi se establece una diferencia con respecto a otras formas de
externalizacidn. Segun consideran las personas informantes, se han dado casos en los que entidades
han solicitado no prorrogar contratos porque con las subidas de los costes de los ultimos afios eran
servicios deficitarios. Sin embargo, siendo esto un potencial, no todos los dmbitos de las AAPP
consideran tan beneficioso el concierto social, puesto que entienden que los conciertos no son la
féormula que mejor garantiza el ahorro:

“en los conciertos se hace actualizacion y en los otros (los contratos) es riesgo y ventura” (AP).
Por su parte, las personas informantes en llles Balears sefialan, como uno de los elementos mas
positivos y como eje central del sistema, que facilita el arraigo de las personas usuarias:

“realmente el concierto estd pensado para la persona, y es que le reconoce su libre eleccion y

el arraigo” (TSAS).
Esto tiene que ver con la forma de adjudicacién de los servicios en dicho territorio, en el que, si bien
las personas estan en una lista controlada por la AP, una vez se le concede una plaza la persona puede
elegir en funcidn del territorio en el que viva y de la entidad que gestiona el servicio. Ello permite que
personas que eran atendidas por una determinada entidad antes de ponerse en marcha el sistema de
conciertos puedan seguir en ésta si asi lo desean:

“El objetivo es el arraigo. El centro de la accidn concertada tiene que ser la persona” (TSAS)
Aqui se identifica una significativa diferencia respecto a la Comunitat Valenciana, en la que el
procedimiento que se aplica en la adjudicacién de la prestacion es el mismo que si el servicio fuera de
provisidn directa. Es decir, la AP adjudica la plaza, establece el precio publico, etc. Esto ha ocasionado
una cierta incomprensién por parte de las entidades y familias y ha necesitado un proceso de
adaptacion:

“En cierto modo ha habido problemas con padres o madres que llevan toda la vida de socios y

ahora sus hijos pueden ser que no entren” (TSAS).
Otro elemento que favorece la calidad es el seguimiento y la evaluacién que imponen los conciertos,
aunque el control es exhaustivo independientemente de la férmula de gestién utilizada.

“Eso hace que se dé calidad. Hay mucha transparencia en nuestros conciertos. Se sabe lo que

gastamos en todo. (...) hay una evaluacion continua, un sequimiento continuo” (TSAS).
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Puntos de mejora: mejor financiacion, mayor extension y avance en la homologacion de las
condiciones laborales
Se identifican tres elementos centrales para la mejora del sistema de conciertos: la de los aspectos
econdmicos, la inclusion en el sistema de un mayor nimero de servicios y el avance hacia la
homologacién en las condiciones laborales de las personas trabajadoras para el caso valenciano. Sin
embargo, cada una de las CCAA que han formado parte del estudio de caso inciden mas en uno u otro
aspecto.
Asi, las entidades navarras perciben que los cdlculos que realiza el Gobierno de Navarra son
“demasiado austeros”, al considerar que hay figuras esenciales que no se actualizan o directamente
no se computan:
“si quitas gastos administrativos, direcciones, mandos intermedios, o sea, le salimos muy bien,
(...) con funcionarios y seria el triple” (TSAS).
A esto se afiade la necesidad de mejorar, también en el sistema de conciertos, la gestion de los pagos:
“ha habido momentos muy puntuales, donde la AP, (...) nos debia muchisimo dinero.” (TSAS)
El avance en los aspectos econdmicos a los que se ha hecho referencia también son inquietudes que
plantean las entidades de llles Balears:
“hay discusiones ya de matices, de como se calculan los precios, que eso es mds que mejorable”
(TSAS),
y de la Comunitat Valenciana:
“otro asunto importante también en mejorar la financiacion de las entidades (...) hay pagos
mds alld como auditorias, prevencion en el trabajo, aplicaciones informdticas, etc., mayor
gestion implica modernizar la entidad y eso no estd recogido en el concierto”. (TSAS).
En llles Balears tanto las AAPP como las entidades del Tercer Sector consideran que las mejoras del
sistema de conciertos balear se vinculan con la ampliacién a otros sectores de poblacién y a otras
AAPP:
“Hay colectivos a los que no ha llegado y hay administraciones que no lo estdn aplicando”
(TSAS).
En el primer caso, se valora la necesidad de incluir sectores que aln no estan concertados como el de
la atencidn a la exclusidn social. La extension del sistema de conciertos supone también que mas AAPP
se impliquen, abandonando progresivamente y, en la medida de lo posible, contratos y subvenciones.
Para ello se propone formar a AAPP, principalmente a ayuntamientos para que conozcan el sistema y
lo incorporen a sus servicios:
“que se haga formacion a los ayuntamientos, porque se estdn contratando cosas que tendrian

que ir por concierto” (TSAS).
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En la Comunitat Valenciana se sefiala que cabria mejorar la accidon concertada continuando con la hoja
de ruta disefiada, que implica homologacién y pago delegado:
“se ha avanzado mucho, queda todavia avanzar en el convenio unico y el pago delegado”
(TSAS).
Pero el pago delegado genera un intenso debate en el seno de las entidades del Tercer Sector, no sélo
por lo que puede suponer respecto a la pérdida de autonomia y la pérdida de control sobre sus
trabajadores:
“Hay quién no cree en el pago delegado (...) porque piensa que perderd como entidad el control
de los trabajadores” (TSAS),
sino también por los conflictos que se generan en una entidad cuando se gestionan servicios desde
diferentes férmulas — subvencidn, contrato o concierto — Esto supone contar con personas
trabajadoras dentro de la misma entidad desarrollando funciones similares, pero con condiciones
laborales y salariales diferentes en funcién de la férmula de financiacién. Es por tanto una cuestion
que dificulta una gestion de recursos humanos ya de por si complicada:
“cuando en una organizacion tienes un trabajador social en concierto y el otro noy claro como
tienes los salarios diferentes eso es una bomba de relojeria” (TSAS).
Nuestros hallazgos son coincidentes en general con los planteados por Fresno (2024) cuando sefiala
que la accién concertada abre muchas oportunidades para mejorar la cooperacion publico-privaday,
en concreto, para aumentar la calidad y estabilidad de los servicios en el ambito social, especialmente
en las condiciones que se prestan, evitando instrumentarse exclusiva o preferentemente por la via de
la contratacion. Ademds, posibilita que servicios que se vienen prestando de forma regular por
entidades sociales acogiéndose a las subvenciones competitivas, que tienen naturaleza recurrente
(p.ej. centros de dia, residencias, centros ocupacionales, etc.) pasen a ser prestados desde una mayor
estabilidad y compromiso que, sin duda, beneficia a las personas usuarias, a las personas trabajadoras,

a las entidades y a las AAPP.

CONCLUSIONES

A partir de las directivas europeas se ha producido un gran desarrollo de la accién concertada en los
Servicios Sociales de las diferentes CCAA. La implementacion se ha producido a diferentes velocidades
con semejanzas (férmula no contractual, plurianualidad, control publico de altas y bajas, etc.), pero
con notables diferencias. Existen CCAA donde el concierto va exclusivamente dirigido a entidades sin
animo de lucro (Aragdn, Asturias, Comunitat Valenciana, Canarias, Extremadura y Navarra) y otras que
permiten el acceso a la accion concertada también a entidades mercantiles.

El modelo de accidén concertada en el SPSS es un modelo hibrido entre el establecido en el sistema
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sanitario y el correspondiente al sistema educativo. Sin embargo, puede ser considerado mas préximo
al segundo. El pago delegado y la homologacion salarial entre profesionales, sélo es contemplado en
la normativa de la Comunitat Valenciana, pero no han sido implementados.

El conjunto de informantes clave sefiala que la accidon concertada ha sido un cambio de grandes
dimensiones en el marco de la relacidon entre las AAPP y las entidades ya que ha superado el fragil
marco de las subvenciones y ha dotado de estabilidad a las entidades, trabajadores/as y usuarios/as

del sistema, mejorando la financiacién y calidad en las prestaciones.

CONSIDERACIONES ETICAS

El estudio se ha llevado a cabo conforme a los principios éticos establecidos, incluyendo los recogidos
en la Declaracién de Helsinki y otras normativas nacionales o internacionales aplicables. Los autores
aseguran que se obtuvo el consentimiento informado de los participantes. Asimismo, se adoptaron,
de acuerdo con la Ley Organica 3/2018 de proteccion de datos, las medidas necesarias para asegurar
el tratamiento confidencial de la informacién personal (anonimizacion del material mediante
codificacion segura, alojamiento en servidores protegidos, etc.). Los autores no reconocen ningun
conflicto de interés en el disefio y ejecucién del estudio, ni en la presentacion y divulgacion de sus

resultados.

DISPONIBILIDAD DE LOS MATERIALES

Los autores podran compartir, previa solicitud razonada, los materiales generados en el trabajo de
campo. Los materiales se facilitaran, en su caso, de manera anonimizada, evitando cualquier
referencia a las personas entrevistadas, la comunidad auténoma, las responsabilidades asumidas y los

cargos desempenados.
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Resumen

El Sistema Publico de Servicios Sociales (SPSS) espafiol se ha caracterizado por trayectorias
heterogéneas entre las Comunidades Autdnomas (CCAA). Existen distintos recorridos en la aprobacion
de normativa, recursos y garantia de derechos. Las carteras de servicios sociales son uno de los pilares
del SPSS donde quedan recogidas el conjunto de prestaciones, sus requisitos de acceso y su
exigibilidad; sin embargo, la implementacidn de las carteras en los distintos territorios autonémicos
estd siendo desigual.

Esta investigacion plantea como objetivo general analizar los elementos de convergencia vy
diferenciales entre las carteras de servicios sociales autondmicas. En una primera fase, se realizé un
estudio de caracter descriptivo para la identificacién de los marcos normativos vigentes en todas las
CCAA. En la segunda fase, se realizd un analisis comparativo del contenido de las carteras basado en
tres categorias: la regulacidon normativa, la conceptualizacidn y la estructura interna.

Se presenta una cartografia cronolédgica de la normativa vigente en materia de leyes de servicios
sociales y de carteras y catdlogos a nivel autondmico que permite constatar el desigual avance
interterritorial, la disparidad conceptual empleada, asi como la heterogeneidad en las estructuras
internas y los contenidos recogidos en las carteras.

A pesar de los elementos indudablemente positivos que derivan de la descentralizacién de las
competencias en materia de servicios sociales, la falta de unicidad y de requisitos minimos

compartidos para todas las autonomias genera una preocupante indefinicion en el aseguramiento de
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los derechos subjetivos de la ciudadania en materia de servicios sociales.
Palabras clave: Bienestar social; Derechos sociales y econdmicos; Necesidades bdasicas; Politica social; Servicio

social.

Abstract

The Spanish Public System of Social Services (SPSS) has been characterised by heterogeneous
trajectories among the Autonomous Communities (CCAA). There are different paths in the approval
of regulations, resources, and the guarantee of rights. Social services portfolios are one of the pillars
of the SPSS, covering the range of benefits, their access requirements, and enforceability; however,
the implementation of the portfolios across the autonomous regions has been uneven.

The main aim of this research is to analyse the elements of convergence and divergence among the
autonomous social services portfolios. In the first phase, a descriptive study was carried out to identify
the regulatory frameworks in force across all the CCAA. In the second phase, a comparative analysis
of the content of the portfolios was carried out, based on three categories: regulatory framework,
conceptualisation, and internal structure.

A chronological mapping of the current regulations on social services laws, portfolios, and catalogues
at the regional level is presented, which highlights the unequal inter-territorial progress, the
conceptual disparities, as well as the heterogeneity in the internal structures and contents included in
the portfolios.

Despite the undoubtedly positive aspects derived from the decentralisation of competences in the
field of social services, the lack of uniformity and of shared minimum requirements for all the CCAA
generates a worrying lack of definition in the safeguarding of citizens’ subjective rights related to social
services.

Keywords: Social welfare; Social and economic rights; Basic needs; Social policy; Social services.

INTRODUCCION

El derecho de la ciudadania al acceso a las prestaciones de los servicios sociales ante situaciones de
necesidad debe ser reconocido juridicamente para garantizar el bienestar social, al igual que se
reconoce en los sistemas de seguridad social, salud y educacién. El Sistema Publico de Servicios
Sociales (en adelante, SPSS) en el Estado espafiol es uno de los pilares basicos del Estado de Bienestar
gue se configura, dentro del sistema de descentralizacidon politica disefiado por la Constitucion
Espafiola de 1978, como competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas (en adelante, CCAA).
A pesar de los recientes intentos y el reclamo desde diversos ambitos profesionales, no existe una ley
general estatal en materia de servicios sociales que garantice unos minimos homogéneos de

proteccién social (Uceda-Mazay Laparra, 2024); por lo que la regulacion actual del SPSS viene marcada
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por diferentes leyes estatales de cardcter sectorial, asi como por la normativa autondmica en materia
de servicios sociales.

En el primer caso, se ha desarrollado normativa y documentos que han tratado de ofrecer unos
minimos, como la Ley 7/1985 Reguladora de las Bases de Régimen Local, el Plan Concertado de
Prestaciones Basicas de Servicios Sociales de 1988, o el mds reciente Catdlogo de Referencia de
Servicios Sociales de 2013 que, a pesar de su escala nacional, no acaban de concretar prestaciones,
servicios o responsabilidades especificas que pudieran derivar en la unificacion de un SPSS
(Adelantado et al., 2013). Afiadido a lo anterior, se han ido promulgando leyes sectoriales en dmbitos
como infancia y familia, autonomia personal y dependencia, garantia de rentas o relaciones entre las
administraciones publicas y el tercer sector de accidn social, las cuales si han tenido mayor impacto
en la posterior regulacién autondmica de los ambitos objeto de actuacidn.

En segundo término, cada comunidad auténoma ha ido aprobando y desarrollando sus propias leyes
de servicios sociales, si bien esto ha tenido lugar en diferentes momentos y con muy distintos procesos
de profundizacién y actualizacion, lo que ha dado lugar a la existencia de amplias disparidades
interterritoriales y a la configuracion de 17 sistemas autonémicos de servicios sociales (Vila, 2012).
Esto ha venido generando un desarrollo desigual de los distintos sistemas autondmicos de servicios
sociales, los cuales, ademds, a diferencia de sanidad y educacion, no han garantizado el acceso
universal de sus prestaciones a toda la ciudadania, propiciando dudas sobre los derechos que deben

exigirse y prestarse en diferentes puntos del territorio estatal.

La regulacion y definicion de las carteras y catalogos de servicios sociales

Desde principios de los afios 2000 se planted una tendencia comun a nivel estatal en la que las leyes
de servicios sociales denominadas de “segunda generacion” configuraban un sistema basado en
derechos subjetivos. Esto se materializd con la regulacidén y creacidon de las carteras y catalogos, que
iban a ser los instrumentos a utilizar para consolidarlos, hacerlos efectivos, asi como para reclamar su
exigibilidad juridica. Esta remision a los catalogos y carteras suponia que la fijacion de derechos se
haria mediante normas reglamentarias aprobadas por los gobiernos autonémicos, lo que ha generado
una importante ambigliedad en cuanto al cardcter de derecho de las prestaciones (Aguilar
Hendrickson, 2013).

Se puede afirmar, por tanto, que las carteras y catdlogos de servicios sociales son los instrumentos
gue deben recoger todas aquellas prestaciones y servicios publicos destinados a garantizar a las
personas, familias, grupos y comunidades la atencién a sus necesidades personales y sociales,
asegurando asi el acceso a los recursos y promocionando la igualdad de oportunidades con el objeto

de conseguir un mayor bienestar social.
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Sin embargo, aunque su uso tanto a nivel conceptual como practico estd ampliamente extendido, la
definicion de ambos términos es aun imprecisa. En la literatura consultada no se ha encontrado una
diferenciacién clara entre catdlogo y cartera en el dmbito de los servicios sociales, siendo frecuente
que se utilicen indistintamente. No obstante, si hay referencias a esta distincidon en las referencias
propias del ambito de salud en el que, tal y como plantea Vida (2005), se diferencia entre los catalogos
de prestaciones sanitarias, que delimitan de forma general el derecho a la salud; y las carteras de
servicios “en las que se concreta su contenido, alcance y efectividad”. Aunque esto se presenta de
manera algo confusa, “se llega a hablar de catdlogo de servicios y cartera de prestaciones” (p.18).
Dentro de la heterogeneidad en la configuracidn de los sistemas autondmicos de servicios sociales, la
existencia y el nivel de desarrollo de estas carteras o catalogos en cada una de las CCAA también ha
sido dispar (OCDE, 2022). Las carteras son las herramientas creadas para recoger todas aquellas
prestaciones del sistema de servicios sociales que constituyen un derecho de la ciudadania y, por
tanto, una obligacion para la Administracion (Tornos, 2005). En tanto que obligacién, las
administraciones publicas deben asegurarse no solamente del cumplimiento efectivo de ese derecho,
sino también de que la poblacién conozca sus derechos en materia de proteccién social.

En la practica, las carteras de servicios sociales deberian recoger las prestaciones esenciales que den
respuesta a los mencionados derechos subjetivos y exigibles, pero también otras prestaciones
complementarias o no esenciales, cuya aplicacion depende de la disponibilidad de recursos y que, por
tanto, no son exigibles. A pesar de ello, es innegable la existencia de desigualdades en cuanto a las
prestaciones, servicios y garantia de derechos sociales a los que puede acceder la ciudadania residente
en cada territorio.

El mencionado Catalogo de Referencia de Servicios Sociales elaborado por el entonces Ministerio de
Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad, recoge, identifica y define las prestaciones de referencia del
SPSS, el cual entiende como un conjunto de servicios y prestaciones que, insertdndose con otros
elementos de proteccién social, tiene como finalidad la promocidn y el desarrollo pleno de todas las
personas y grupos dentro de la sociedad para la obtencién de un mayor bienestar social y una mejor
calidad de vida en el entorno de la convivencia, y la prevencién y la eliminacién de las causas que
conducen a la exclusién social (Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad, 2013).

En un intento por garantizar unos minimos coherentes para todo el Estado y consolidar el SPSS, el
documento recoge las prestaciones y servicios a las que podrian acceder las personas en todo el
territorio estatal, estableciéndose asimismo unos principios de calidad y buen uso comunes. Sin
embargo, dada la descentralizacion autonémica de competencias ya mencionada, que respalda la
independencia de las autonomias para decidir las prestaciones sociales a las que puede tener acceso

su poblacidn, este catalogo es mas un documento simbdélico que una norma exigible en cada territorio,

59

Esta obra esta bajo una licencia internacional Creative Commons Atribuciéon-NoComercial 4.0.


https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

ccione®

-

E nvestigaciones

) ) . S ) o
ociales Acciones e investigaciones Sociales. N2 48 (2026)

con lo que los derechos subjetivos de la ciudadania vinculados a los SPSS siguen sin lograr la
homogeneidad ni nitidez que seria esperable.

Es importante destacar que en 2023 hubo un Anteproyecto de Ley de condiciones basicas para la
igualdad en el acceso y disfrute de los servicios sociales, tratando de homogeneizar a nivel estatal el
SPSS, que propone un catalogo comun de servicios y prestaciones esenciales y complementarias de
referencia. Este anteproyecto no fue finalmente aprobado, por lo que no se ha logrado aunar el

sistema a nivel estatal.

Las carteras como instrumento garantista en el SPSS

Como se ha sefalado, la inexistencia de una ley estatal en materia de servicios sociales y la progresiva
y desigual aprobacion de carteras autondmicas ha introducido cierta heterogeneidad en la
configuracion de las prestaciones y, por tanto, en la garantia de derechos en el conjunto de las CCAA.
No ocurrid asi con el Sistema Nacional de Salud (en adelante, SNS) en cuyo Real Decreto 63/1995 sobre
ordenacion de prestaciones sanitarias definid los derechos de los usuarios del sistema sanitario
publico a la proteccidn de la salud, al regular de forma genérica las prestaciones facilitadas por este.
Este es un reflejo de cdmo el ambito sanitario delimita las necesidades y genera servicios que recoge
en su cartera para dar respuesta a esas necesidades. Esto se hace posible porque existe una
objetivacién y graduacidn de las situaciones sanitarias que facilitan el establecimiento de estandares
sobre los que actuar, a diferencia de los sistemas de servicios sociales en los que, aunque utilizaron
de referencia el SNS para elaborar sus catdlogos y carteras (Vila, 2012), aun resulta complejo disefar
unos estandares comunes sobre necesidades sociales que estan condicionadas por multiplicidad de
factores (Uribe, 2019).

El avance en la consideracién de las prestaciones propias del SPSS como derechos subjetivos es una
de las prioridades del sistema. Tanto es asi que en el informe que desde el afio 2012 emite
periédicamente la Asociacién de Directoras y Gerentes de Servicios Sociales, en el que se determina
el grado de desarrollo de los servicios sociales en el conjunto de las CCAA, se abordan tres aspectos
esenciales en el desarrollo del SPSS: (1) derechos y decisién politica; (2) relevancia econémica; y (3)
cobertura de servicios. En el primer apartado, uno de los indicadores que se tiene en consideracién es
si las CCAA han publicado un catdlogo o cartera de servicios sociales, considerando esto como una
muestra de avance en la ordenacidn y consolidacién del sistema. En el ultimo informe publicado
referido al afio 2024, se constata que si bien todas las CCAA disponen de una ley de servicios sociales
gue reconoce derechos subjetivos, no todas tienen alun aprobado un catadlogo o cartera de servicios
sociales (Directoras y Gerentes de Servicios Sociales, 2025).

Finalmente, cabe destacar que la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE)
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publicé en 2022 una investigacidon sobre la situacién de los servicios sociales en Espaiia. En ella se
revisa especificamente la existencia de carteras y catalogos de servicios sociales en todas las CCAA,
analizando algunos de sus elementos como el nimero de servicios que contiene cada una de ellas, las
areas de actuacién en las que podrian clasificarse y la identificacién de las prestaciones garantizadas
y no garantizadas en cada cartera (OCDE, 2022). El documento ha sido un punto de referencia para
este estudio, el cual actualiza, avanza y profundiza en el andlisis de contenido y en la comparativa
interterritorial de las carteras existentes en la actualidad.

El objetivo general de esta investigacidn es analizar las funciones atribuidas a las carteras y catdlogos
de servicios sociales en las CCAA espafiolas y tratar de determinar si estdn concebidas como
herramientas que permitan avanzar en la concepcidn de las prestaciones y servicios propios del SPSS
como derechos garantizados de la ciudadania. Como objetivos especificos se plantean los siguientes:
(1) identificar y describir las carteras y catdlogos de servicios sociales aprobadas en todas las
comunidades auténomas; y (2) analizar comparativamente a través de indicadores comunes el

contenido de las carteras identificadas.

METODO

Disefio

Se ha realizado una investigacion de caracter descriptivo mediante una revision normativa y
documental para identificar las leyes autondmicas de servicios sociales, asi como las carteras y
catdlogos autondmicos aprobados en el Estado espafiol, sefialando la informacidon mds relevante para
la investigacién (Martinez y Benitez, 2015). Posteriormente, se ha realizado un analisis comparativo

de las carteras a través de un sistema categorial predefinido.

Procedimiento

Para localizar y acceder a la normativa relativa a las leyes de servicios sociales autonémicas, asi como
a la de las carteras de servicios sociales, se utilizd la base de datos Aranzadi Instituciones, que es una
de las bases de datos mas completa sobre normativa juridica. En el apartado correspondiente a
“Legislacion”, mediante la busqueda asistida, se incluyeron los términos “cartera de servicios sociales”
y “catdlogo de servicios sociales”. Tras registrar los resultados, este proceso se complemento con la
revision de los boletines oficiales de todas las CCAA utilizando en cada caso los mismos términos de
busqueda. Una vez que se obtuvo toda la normativa autondmica relativa a carteras o catalogos, se
revisaron las paginas web institucionales de los gobiernos autonémicos para identificar aquellas
carteras y catalogos que no hubieran sido publicados a través de normas legales. Esta busqueda inicial

se llevé a cabo entre los meses de noviembre y diciembre de 2024.
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Una vez recabaday organizada toda la normativa legal, se definid un sistema categorial que sirvié para
extraer y sistematizar la informacion de todas las leyes, carteras y catdlogos de servicios sociales, de
manera que resultara viable su andlisis comparativo posterior. El esquema se baso en tres categorias

principales, cada una de ellas con varias subcategorias, tal como se presenta en la Tabla 1.

Tabla 1

Categorias de andlisis

Categoria Subcategoria

Regulacidn normativa Cartera regulada en la Ley de servicios sociales autonémica
Regulacidn de actualizacién de la cartera
Vigencia de una cartera de servicios sociales
Tipo de normativa reguladora de la cartera
Trayectoria legislativa

Disponibilidad publica del documento de la cartera

Conceptualizacion Distincidn entre catalogo y cartera

Distincidn entre prestaciones garantizadas y no garantizadas

Estructura interna Criterios de organizacién interna

Elementos que se describen de cada prestacién

Nota. Elaboracion propia.

Siguiendo esta estructura, entre los meses de enero y abril de 2025, se analizd y volcd la informacidn

de toda la normativa en una plantilla elaborada ad hoc para la investigacién.

Anilisis de datos

Para el procesamiento del analisis de contenido se empleé el software Atlas.ti (versidn 25), que facilité
la codificacién del material y permitio la realizacion de analisis descriptivos a partir del establecimiento
del sistema de categorias y subcategorias detallado previamente. La construccidon del sistema
categorial se realizd a través de la incorporacion de categorias derivadas de la revision bibliografica,
asi como de la generacion de cédigos emergentes durante el proceso de andlisis conveniados por el

equipo investigador.

RESULTADOS

Las leyes autonomicas de servicios sociales y la regulacion de carteras y catalogos

En el Estado espafiol, actualmente, todas las CCAA tienen aprobada una ley autonémica de servicios
sociales en la que se incorpora la necesaria elaboracién de una cartera o catalogo. En la primera fase
de andlisis se registraron un total de 14 carteras o catalogos de prestaciones de servicios sociales?, tal

como se puede comprobar en la Tabla 2.
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Las CCAA que tienen aprobada una cartera y/o catdlogo de servicios sociales, las han regulado
mayoritariamente a través de Decretos, exceptuando la Comunidad de Madrid en la que se regula a
través de una Orden. Existe la especificidad de Castilla-La Mancha y Cantabria?, donde disponen de un
documento denominado catdlogo o cartera que no esta regulado por una norma legal, a pesar de que
en sus leyes de servicios sociales se establece que deberia publicarse mediante Decreto u Orden.

Pese a que en todas las leyes autondmicas de servicios sociales queda regulado en alguno de sus
articulos la creacion de un catdlogo y/o cartera, hay dos CCAA en las que adn no se han aprobado
estos instrumentos, como es el caso de la Comunitat Valenciana y de la Regidn de Murcia. En el caso
de la Comunitat Valenciana, no existe una cartera ni un catdlogo que regule las prestaciones de
servicios sociales; inicamente se publico el Decreto 27/2023, de 10 de marzo, por el que se regulan la
tipologia y el funcionamiento de los centros, servicios y programas de servicios sociales y su
ordenacion dentro de la estructura funcional, territorial y competencial del Sistema Publico
Valenciano de Servicios Sociales. Por lo que respecta a la Regidn de Murcia, en 2022 se publicé un
proyecto de Decreto® para regular el catdlogo de prestaciones de su sistema de servicios sociales. No

obstante, hasta la fecha no se ha publicado aun el Decreto definitivo.

Tabla 2

Existencia de carteras o catdlogos de servicios sociales en las CCAA

CCAA Ley de servicios sociales Normativa reguladora de la cartera/catalogo

Ley 9/2016, de 27 de diciembre, de  Decreto 48/2025, de 24 de febrero, por el que se aprueba el
Andalucia Servicios Sociales de Andalucia Catdlogo de Prestaciones del Sistema Publico de Servicios Sociales

de Andalucia

Ley 5/2009, de 30 de junio, de Decreto 143/2011, de 14 de junio, del Gobierno de Aragén, por el
Aragon Servicios Sociales de Aragén que se aprueba el Catdlogo de Servicios Sociales de la Comunidad

Auténoma de Aragon

Principado Ley 1/2003, de 24 de febrero, de Decreto 74/2022, de 2 de diciembre, por el que se aprueba el

de Asturias servicios sociales Catdlogo de Prestaciones del Sistema Publico de Servicios Sociales

Ley 4/2009, de 11 de junio, de Decreto 56/2011, de 20 de mayo, por el que se aprueba la Cartera
servicios sociales de las Illes Balears  Basica de Servicios Sociales de las Islas Baleares 2011-2014
Decreto 66/2016, de 18 de noviembre, por el que se aprueba la
Illes Balears
Cartera Basica de Servicios Sociales de las llles Balears 2017-2020
Decreto 32/2023, de 26 de mayo por el que se aprueba la cartera

basica de servicios sociales de las llles Balears 2023-2027

Ley 16/2019, de 2 de mayo, de Decreto 57/2023, de 27 de abril, por el que se aprueba el Catalogo
Canarias Servicios Sociales de Canarias de Servicios y Prestaciones del Sistema Publico de Servicios

Sociales de Canarias

Ley 2/2007, de 27 de marzo, de Cartera de servicios, pero sin regulacion legal especifica
Cantabria
derechos y servicios sociales
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Ley 16/2010, de 20 de diciembre, Decreto 58/2014, de 11 de diciembre, por el que se aprueba el
Castillay
de servicios sociales de Castilla y Catédlogo de Servicios Sociales de Castillay Ledn
Ledn
Ledn
Ley 14/2010, de 16 de diciembre, Catélogo de prestaciones del sistema publico de servicios sociales
Castilla-La
de servicios sociales de Castilla-La y dependencia, pero sin regulacién legal especifica
Mancha
Mancha
Ley 12/2007, de 11 de octubre, de  Decreto 151/2008, de 29 de julio, por el que se aprueba la Cartera
Servicios Sociales de Servicios Sociales 2008-2009
Decreto 142/2010, de 11 de octubre, por el que se aprueba la
Catalufia
Cartera de Servicios Sociales 2010-2011
Proceso abierto para aprobar la cartera de servicios sociales 2025-
2029
Ley 3/2019, de 18 de febrero, de No dispone de cartera de servicios sociales
Comunitat
servicios sociales inclusivos de la
Valenciana
Comunitat Valenciana
Ley 14/2015, de 9 de abril, de Decreto 35/2023, de 19 de abril, por el que se aprueba el Catalogo
Extremadura Servicios Sociales de Extremadura del Sistema Publico de Servicios Sociales de la Comunidad
Auténoma de Extremadura
Ley 13/2008, de 3 de diciembre, de  Decreto 61/2016, de 11 de febrero, por el que se define la cartera
Galicia
servicios sociales de Galicia de servicios sociales de inclusion
Ley 12/2022, de 21 de diciembre, Orden 2372/2023, de 25 de julio, de la Consejeria de Familia,
Comunidad
de Servicios Sociales de la Juventud y Asuntos Sociales, por la que se aprueba la Cartera de
de Madrid
Comunidad de Madrid Servicios Sociales de la Comunidad de Madrid
Ley 3/2021, de 29 de julio, de No dispone de cartera de servicios sociales
Regién de
Servicios Sociales de la Region de
Murcia
Murcia
Ley Foral 15/2006, de 14 de Decreto Foral 69/2008, de 17 de junio, por el que se aprueba la
C.F.de diciembre, de Servicios Sociales Cartera de Servicios Sociales de ambito general
Navarra Decreto Foral 30/2019, de 20 de marzo, por el que se modifica el
Decreto Foral 69/2008
Ley 12/2008, de 5 de diciembre, de  Decreto 185/2015, de 6 de octubre, de Cartera de prestaciones y
Pais Vasco
Servicios Sociales servicios del Sistema Vasco de Servicios Sociales
Ley 7/2009, de 22 de diciembre, de  Decreto 31/2011, de 29 de abril, por el que se aprueba la cartera
Servicios Sociales de La Rioja de servicios y prestaciones del Sistema Publico Riojano de Servicios
La Rioja Sociales

Decreto 31/2024, de 15 de octubre, que modifica el Decreto
31/2011

Nota. Elaboracién propia.

Un aspecto a destacar es la gran variabilidad temporal que existe entre las CCAA desde la aprobacién

de su correspondiente ley de servicios sociales hasta la aprobacién de la normativa reguladora de las
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carteras o catalogos (ver Tabla 2). Las primeras CCAA que publicaron sus carteras o catalogos fueron
Catalufia y la Comunidad Foral de Navarra en 2008, apenas uno y dos afios después, respectivamente,
de la aprobacién de su ley de servicios sociales. Ademas, Aragon, llles Balears y La Rioja publicaron sus
carteras o catalogos en 2011, dos afios después de la aprobacion de sus leyes de servicios sociales.
Por contra, CCAA como Canarias o Extremadura no publicaron sus respectivos catalogos hasta el afio
2023, mientras que en algunos casos como el del Principado de Asturias no se publicd hasta 2022,
habiendo pasado casi 20 aifos desde la aprobacién de su ley de servicios sociales.

En esta linea, otro aspecto relevante es el relativo a la actualizacion de las carteras o catalogos
publicados, recogida también por las leyes de servicios sociales autondmicas. Asi, una vez mas, destaca
la disparidad entre CCAA en términos de obligatoriedad y de temporalidad. En muchas de las leyes
autondmicas se establece un periodo de actualizacidn cuatrienal, como es el caso de Aragdn, Castilla-
La Mancha, Catalufia®, llles Balears, Comunidad de Madrid y Pais Vasco. Otras leyes recogen un
periodo de actualizacion cada 3 afios (Andalucia), cada 2 afios (Canarias) o, incluso, anual (Castilla y
Ledn en la disposicion final primera de la ley de servicios sociales). Sin embargo, en las leyes de otras
CCAA como Asturias, Cantabria, Extremadura, Galicia, Comunidad Foral de Navarra, Murcia y la Rioja,
no se estipula un periodo de actualizacién concreto.

Afadido a lo anterior, y a pesar de la articulacion legal para la actualizacidon de estos instrumentos,
son escasas las CCAA que las han revisado y actualizado para adaptarse a las nuevas necesidades de
la realidad social (ver Tabla 2). Aunque algunas de ellas lo han hecho, incluso, sin tenerlo contemplado
en la ley de servicios sociales como es el caso de Navarra.

Indefinicidn de los instrumentos: ¢ carteras o catdlogos de servicios sociales?

Se ha podido constatar que las CCAA utilizan indistintamente los conceptos de cartera y catalogo de
servicios sociales, atribuyendo a ambos, en muchas ocasiones, caracteristicas similares y dificultando
su diferenciacién. Como se puede ver en la Tabla 3, hay cuatro CCAA que regulan en sus leyes de
servicios sociales la creacién de carteras, nueve que se refieren en sus leyes a la regulacion de
catdlogos y cuatro que distinguen entre el catdlogo de prestaciones y la cartera de servicios sociales.
Es interesante sefialar el caso de Galicia, en el que la Ley 13/2008 de servicios sociales regula que las
prestaciones quedaran recogidas en el catdlogo de servicios sociales que estard integrado por el
conjunto de intervenciones, programas, servicios y prestaciones; no obstante, el Decreto 61/2016 lo

que regula es la cartera de servicios sociales de inclusiéon y no un catdlogo.
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Tabla 3

Denominacion que se utiliza en las leyes autonémicas de servicios sociales

Denominacion CCAA
Cartera Catalufia, llles Balears, Comunidad Foral de Navarra
Catalogo Andalucia, Aragodn, Principado de Asturias, Canarias, Castilla-La Mancha, Castilla y Ledn,

Extremadura, Galicia, Region de Murcia

Catalogo y cartera Comunitat Valenciana, Comunidad de Madrid, Pais Vasco, La Rioja

Nota. Elaboracion propia.

Ademas, resulta relevante destacar el subgrupo de las cuatro leyes autondmicas que hacen referencia
a catdlogo y cartera (ver Tabla 3). Tras el andlisis comparativo del contenido de estas leyes, se observa
gue en todas ellas se incorpora y define el catdlogo de prestaciones de servicios sociales y que,
ademas, se sefalan las caracteristicas y aspectos a contener en las carteras de servicios sociales. En
ellas, se define® el catdlogo de prestaciones de servicios sociales como el instrumento que determina
el conjunto de prestaciones del SPSS, recogiendo que las prestaciones del catalogo seran garantizadas.
No obstante, en la ley de Madrid no se recoge la garantia de prestacidn. Es decir, son estas leyes de
servicios sociales las que identifican los servicios y prestaciones del catdlogo, al tiempo que regulan
gue seran las consejerias competentes en la materia las que deberdn aprobar las carteras de servicios
sociales a través de Decretos u Ordenes.

Estructura interna de las carteras/catalogos de servicios sociales

Un aspecto detectado de especial relevancia es la pluralidad existente en las estructuras internas de
las carteras/catdlogos analizados. Los criterios de ordenacién y clasificacion e, incluso, la
denominacion empleada para algunas de las prestaciones, son altamente dispares. Atendiendo al
primer nivel mas genérico de clasificacion, se puede constatar en la Tabla 4 que las CCAA utilizan
pautas de organizacion basadas en tipos de prestaciones, dmbitos de necesidad, grupos o sectores de
poblacidén, a la garantia o no de las prestaciones e, incluso, al nivel competencial al que corresponde

la gestion de las prestaciones.

Tabla 4

Estructura interna de los instrumentos segtn el criterio de clasificacion

Criterio de clasificacion CCAA Especificacion

Prestaciones Aragon, Castilla-La Servicios, Prestaciones Econédmicas y Tecnoldgicas

Mancha, Cataluiia

Areas de actuacion Asturias, Galicia Asturias: Acceso al sistema; Autonomia personal y atencién a la
dependencia; Garantia de derechos y atencidn a la infancia

Galicia: Servicios y Prestaciones econdmicas

Ambito de necesidad Canarias Atencidn primaria y comunitaria y atencion especializada
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Grupo Castillay Ledn Acceso; Prevencion; Apoyo a la familia; Apoyo a la autonomia
personal; Atencién social en contexto comunitario; Atencion integral
en centro residen; Proteccién juridica y tutela
Nivel de atencion Extremadura Atencidn Basica y Especializada
Sector Comunidad de Acceso, informacién, valoracion; Inclusidon; Apoyo a la familia e
Madrid infancia; Apoyo a la autonomia y promocion de la vida independiente;
Promocion de la autonomia y atencién a la dependencia; Proteccion.
Atencidn de situaciones de urgencia y emergencia social. Atencion
integral a la violencia de género y sexual; Participacién y desarrollo
comunitario
Régimen competencial Pais Vasco Competencia municipal, foral o autondmica
No lo recoge Andalucia, llles Andalucia: Acceso a los recursos sociales; Inclusion social; Convivencia
Balears, La Rioja, familiar; Autonomia personal; Proteccién e integridad personal;
Navarra Participacion en la vida comunitaria

Illes Balears: Servicios Sociales Comunitarios, Especializados vy
Prestaciones econdmicas

La Rioja: Nivel general de proteccidn, Nivel adicional de proteccion;
Servicios y Prestaciones

Navarra: Garantizadas y no Garantizadas

Nota. Elaboracién propia. Solamente se han incluido las CCAA que disponen de cartera/catélogo. El criterio de clasificacidon se refiere a la

denominacidn que se recoge en la propia normativa de aprobacidn de la cartera/catalogo.

Prestaciones garantizadas y no garantizadas

El acceso de la ciudadania a las prestaciones que se recogen en las carteras y catalogos existentes en
las distintas CCAA Unicamente puede asegurarse si estas estan identificadas como un derecho
subjetivo y, por tanto, aparecen claramente definidas como garantizadas en los diferentes textos
normativos. En este caso, se observa, nuevamente, una amplia heterogeneidad no solo en cuanto a
los términos empleados para denominar la garantia o no de las prestaciones, sino también en cuanto
a laidentificacién de las prestaciones garantizadas y no garantizadas de manera explicita en los textos
de las carteras o catdlogos. Como puede verse en la Tabla 5, hay varias CCAA en las que ni siquiera se
especifica dentro de cada prestacion si son o no garantizadas, mientras que la terminologia empleada

también varia entre territorios.

67

Esta obra esta bajo una licencia internacional Creative Commons Atribuciéon-NoComercial 4.0.


https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

ccione®
-

E nvestigaciones

()C'\a\cs

Tabla 5

Garantia de las prestaciones

Acciones e investigaciones Sociales. N2 48 (2026)

Denominacion

CCAA

Garantizada / No garantizada

Andalucia, Castilla-La Mancha,

Comunidad Foral de Navarra

Cataluia,

Extremadura,

llles Balears,

Garantizada / Condicionada

Comunidad de Madrid

Fundamental / No fundamental

Principado de Asturias

Esencial / No esencial

Castillay Ledn

Esencial / Complementaria

Aragdn

Esencial / Normalizadora

Galicia

No lo identifica

Pais Vasco, La Rioja, Canarias

Nota. Elaboracién propia. Solamente se han incluido las CCAA que disponen de cartera/catalogo.

DISCUSION

Se debe sefalar que las referencias académicas en torno a las carteras y catdlogos de servicios sociales
a nivel estatal son extremadamente escasas, motivo por el cual la discusidn puede resultar limitada.
Los resultados evidencian que el desarrollo normativo de las leyes de servicios sociales autondmicas
a través de las carteras o catalogos no ha sido homogéneo. A pesar de que todas las leyes posteriores
a 2006 recogen explicitamente y condicionan la exigibilidad de las prestaciones a la aprobacién
reglamentaria de un instrumento que especifique el contenido de las prestaciones de servicios
sociales (OCDE, 2022), hay aun varias CCAA que no los han aprobado. En el extremo mas positivo, hay
otras CCAA que ya han actualizado sus respectivas carteras hasta en dos y tres ocasiones.

Lo cierto es que no se ha logrado identificar una definicién clara ni unificada de estos dos
instrumentos, motivo por el que hay gran diversidad de planteamientos entre las CCAA y por el que,
en muchos casos, incluso se utilizan de manera indistinta, lo que dificulta no solo la ordenacidn de las
prestaciones, sino también la clarificacion respecto a la informacion indispensable a ofrecer a la
ciudadania sobre cada una de ellas y, en definitiva, sobre su garantia y exigibilidad.

Entre las CCAA que tienen aprobada una cartera, catalogo o ambos, la pluralidad existente entre las
estructuras y organizacién interna de los documentos es significativa. En algunos casos, la estructura
se da por prestaciones, por areas, por grupos de poblacion o por necesidades; mientras que en otros
se da por niveles competenciales de las distintas administraciones publicas o por niveles de atencion.
Al analizar los siguientes niveles clasificatorios, las diferencias contindan patentes en términos de la
precisién de la informacion sobre cada prestacién que queda recogida y la falta de unicidad definitoria
(Larrion et al., 2018).

Lo mas significativo a este respecto tiene que ver con la garantia o no de las prestaciones, es decir,

con que se configuren por parte de las autonomias como respuestas a los derechos subjetivos de la
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ciudadania y que, por tanto, queden asi registradas en las carteras o catdlogos. Algunas CCAA ni
siquiera mencionan la garantia o no de sus prestaciones, mientras que otras hacen mencién
Unicamente a si requieren copago o no, sin especificar tampoco si se consideran garantizadas. El resto,
aungque si lo explicitan, utilizan una nomenclatura diversa.

Como defiende Vila (2012), la existencia de derechos subjetivos y su aplicacidn en los servicios sociales
exige una mayor precision en la determinacion de los servicios y prestaciones, en la regulacion de los
requisitos de acceso y en la determinacién de cada prestacion y servicio, elemento que parece no

estar aun superado en la mayoria de las carteras y catalogos existentes.

CONCLUSIONES

Este estudio constituye una novedosa aportacidn a la bibliografia cientifica al ser uno de los pocos
trabajos publicados hasta la actualidad dedicado de manera exclusiva a analizar comparativamente
las carteras autondmicas de servicios sociales. Su caracter innovador radica en la sistematizacidn
comparativa de los marcos legales y su evolucidn, las conceptualizaciones y las estructuras internas
de estos instrumentos, lo cual proporciona una base sélida para futuras investigaciones orientadas a
analizar la garantia de los derechos subjetivos de la ciudadania en el marco de los servicios sociales.
Las carteras y catdlogos son instrumentos que deberian servir para definir cudl es en la practica el
objeto de intervencion de los servicios sociales, pero también para asegurar las prestaciones y
servicios necesarios y adaptados a las necesidades sociales reales de la ciudadania. Es decir, son la via
para reconocer y garantizar el derecho subjetivo de la poblacién a acceder al SPSS.

No obstante, el balance que puede hacerse mds de 20 afios después es que ni las leyes de servicios
sociales ni las carteras estan garantizando de manera homogénea esos derechos, sino que estos se
derivan de la regulacién normativa especifica como las leyes de dependencia o las de renta
garantizada, entre otras.

En este sentido, se ha constatado la disparidad de trayectorias autondmicas, a pesar de que en todas
las leyes de servicios sociales se regula la aprobacion de estos instrumentos. Se ha constatado la
disparidad de funciones ente las carteras y catdlogos autondmicos, debido, entre otras cosas, a la
inexistencia de un soporte unificado a nivel estatal que contenga cudles son los derechos subjetivos
gue la ciudadania deberia tener asegurados en cualquier territorio. Esto se ejemplifica en los distintos
modos de regulacién y de garantias asociadas a cada una de las prestaciones recogidas. Ademas, en
sus respectivos contenidos, se mantiene una polisemia de términos a la hora de identificar las
prestaciones, servicios, ambitos de intervencion, dispositivos y establecimientos, que continua
sosteniendo un modelo clasificatorio mayoritariamente por colectivos de poblacién en detrimento de

una organizacidon amparada en las necesidades sociales objeto del SPSS.
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En definitiva, las carteras y catdlogos pretenden clarificar las prestaciones, pero no siempre son lo
suficientemente concretas, por lo que pareceria conveniente establecer unos minimos comunes en
cuanto a contenido y denominacidén. Su esencia es afianzar la garantia de derechos exigibles al SPSS;
pero mas que las propias carteras o catalogos, ha sido la legislacidon sectorial especifica la que
realmente ha logrado este cometido. Ademas, suponen un compromiso politico respecto a lo que se
quiere ofrecer a la ciudadania, pero no parece que se estén utilizando como herramienta sobre la que
reclamar derechos. Por tanto, para avanzar en esa légica de derechos, el planteamiento de su
contenido deberia darse de manera clara en términos de qué es exactamente lo que recibe la
poblacién y hacer un potente trabajo de difusién para que la ciudadania lo conozca. Es asi como se
podra avanzar en el adecuado desarrollo del SPSS para consolidarlo como uno de los pilares basicos

del Estado de Bienestar.
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Resumen

La gobernanza de los servicios sociales en Espafia alude a diferentes vertientes que estructuran y
definen un sistema publico de proteccidon social con una naturaleza propia y heterogénea en el
conjunto del Estado. Los distintos sistemas publicos de servicios sociales estan vertebrados en
distintas estructuras competenciales, financieras, territoriales y funcionales; constituyendo, cada una,
en si misma, una organizacion que contempla o no instrumentos de gobernanza. De este modo, es
objeto del articulo aproximarse a la situacién de la gobernanza de los servicios sociales en Espafia a
partir del estudio comparativo de tres CCAA, Castilla y Leédn, Comunitat Valenciana e llles Balears, a
partir del analisis documental de la legislacién vigente en materia de servicios sociales y de entrevistas
semiestructuradas a técnicos, politicos y agentes de intermediacion. Se dibuja un escenario con
distintas herramientas, mecanismos y estrategias de colaboracién, coordinacién y cooperacion entre
distintos niveles de la administracién y actores (publicos y privados) implicados. No obstante,
igualmente han sido identificadas distintas limitaciones y barreras que dificultan una gobernanza
integral de los sistemas publicos de servicios sociales de forma éptima. Los instrumentos y estrategias
programaticas que permiten vertebrar la gobernanza territorial conectan indirectamente con otras
tipologias de gobernanza como la gobernanza competencial y financiera, la multinivel y multiactor. En
el conjunto de sistemas publicos de servicios sociales, el territorio es un aspecto nuclear en la garantia
de este servicio publico esencial y de los derechos subjetivos de la ciudadania en este sistema de
proteccion.

Palabras clave: Gobernanza; Servicios Sociales; Derechos Sociales; Politica Social; Espafia.
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Abstract

The governance of social services in Spain refers to different aspects that structure and define a public
social protection system with its own heterogeneous nature throughout the State. The different public
systems of social services are structured in different jurisdictional, financial, territorial and functional
structures, each one constituting, in itself, an organization that may or may not contemplate
governance instruments. The aim of this article is to approach the situation of the governance of social
services in Spain from the comparative study of three autonomous communities, Castilla y Ledn,
Comunitat Valenciana and llles Balears, based on the documentary analysis of the current legislation
on social services and semi-structured interviews with technicians, politicians and intermediary
agents. A scenario with different tools, mechanisms and strategies for collaboration, coordination and
cooperation between different levels of administration and actors (public and private) involved is
drawn. However, different limitations and barriers have also been identified that hinder the optimal
integrated governance of public social service systems. The programmatic instruments and strategies
that provide the backbone of territorial governance are indirectly connected with other types of
governance, such as jurisdictional and financial governance, multilevel and multi-stakeholder
governance. In all public social service systems, the territory is a core aspect in guaranteeing this
essential public service and the subjective rights of citizens in this protection system.

Key words: Governance; Social Services; Social Rights; Social Policy; Spain.

INTRODUCCION

LA GOBERNANZA EN LOS SISTEMAS PUBLICOS DE SERVICIOS SOCIALES

La gobernanza implica una forma de gobernar mas cooperativa en la que se promueven relaciones
horizontales entre las instituciones publicas a distintos niveles (central, autondmico y local) y los
actores publicos y privados para la formulacién e implementacién de las politicas publicas, en lugar de
un funcionamiento vertical.

En sus origenes y desarrollo actual ha predominado la transferencia y adaptacién a la administracién
publica de ciertos preceptos de la doctrina neoliberal (De la Garza Montemayor y Barredo |bafiez,
2017; Monedero, 2012). La gobernanza entendida desde esta perspectiva tecnocratica se pone el
acento en los principios de eficacia, coherencia y coordinacién, despojados en apariencia de un
componente ideolégico, ¥ sin que se planteen ligados a objetivos de justicia, derechos e inclusion
social. En este caso, se presta escasa atencion a variables politicas en la toma de decisiones puesto
gue se considera que el Estado y la estructura administrativa son incapaces de atender las necesidades
de la ciudadania, existiendo un sesgo en favor de ldgicas empresariales y de mercado a nivel
organizativo (Peters, 2004).

En contraposicidn a este enfoque y desde una perspectiva critica, basada en la gobernanza como
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medio para lograr objetivos de justicia y emancipacién social, se entiende esta como la relacién que
se establece entre el Estado, la sociedad civil y el mercado. Desde esta perspectiva, el Estado ejerce
un papel director, responsable de la provision de bienes publicos (Romero y Farinds, 2011) y es el
garante principal de los derechos humanaos, las libertades civicas y el bienestar de la sociedad (Uvalle
2003). La participacion se erige entonces como un principio rector de la gobernanza vy la ciudadania
activa como un actor central.

En definitiva, desde la perspectiva critica seguida en este trabajo, es importante el control de la calidad
de la gobernanza para conseguir unos determinados objetivos de justicia y cohesion social. Desde una
aproximacion normativa a la gobernanza, los principios que incorporan tradicionalmente las
instituciones internacionales son los de transparencia, participacion, rendicidén de cuentas y eficacia,
alos que en la Unién Europea se afiade el principio de coherencia territorial (Romero y Farinds, 2011).
No obstante, cabe sefialar que se ha ido construyendo progresivamente una estructura compleja en
torno a la gobernanza, ampliando y especificando sus principios. Por ejemplo, en la actualidad el
Consejo de Europa propone doce principios de la “buena gobernanza”. A los anteriores se afaden:
Derechos humanos, Estado de Derecho, ética publica, administracién de calidad, liderazgo, capacidad
de reaccion, gestién econémico-financiera, sostenibilidad, y apertura al cambio e innovacion. A partir
de dichos principios pueden seleccionarse indicadores especificos que permitan aproximarse de forma
comparada a la calidad de la gobernanza de las politicas publicas.

Las redes de gobernanza, especialmente en el dmbito de los servicios sociales en el sentido de
articulacién horizontal de actores auténomos, son un instrumento clave para el desarrollo de la
gobernanza orientada a la profundizaciéon de la democracia y al ejercicio de los derechos sociales;
cuestion que solo es posible sélo si las propias redes tienen un sélido anclaje democratico. El anclaje
democratico de las redes de gobernanza estd condicionado a si: esta controlada por politicos elegidos
democraticamente; representa a los miembros de las bases de los grupos y organizaciones
participantes; es responsable ante la ciudadania territorialmente definida; y sigue las normas
democraticas especificadas por una gramatica particular de conducta (Sgrensen y Torfing, 2005, 2018,
2021; Ansell, Sgrensen y Torfing, 2025).

El desarrollo de la gobernanza orientada a la profundizacion de la democracia da como resultado lo
gue se define como una gobernanza colaborativa territorial multinivel, aunque se remarca que con
frecuencia se trata de una retdrica discursiva mas que de una praxis. Romero y Farinds (2011)
distinguen cuatro componentes de la gobernanza territorial. Tres a nivel horizontal: las relaciones
entre las politicas publicas sectoriales, las relaciones entre los territorios (el autondmico, el insular-
provincial y el municipal) y las relaciones entre los actores que actian en el territorio a los distintos

niveles —la administracidn, el tercer sector de accion social (en adelante, TSAS) y el mercado—. A
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nivel vertical las relaciones competenciales de los distintos niveles politicos y administrativos. Se han
puesto en marcha numerosos instrumentos legislativos y de desarrollo de politicas, pero, segun
algunos autores, falta una cultura politica de participacién de la ciudadania orientada al
empoderamiento de la sociedad civil (Romero y Farinds, 2011).

Los sistemas publicos de servicios sociales en Espaiia se vertebran en las CCAA en distintas estructuras
competenciales, financieras, territoriales y funcionales definiendo por ello modelos de provisién de
servicios publicos de proteccidon heterogéneos. Esta arquitectura institucional implica una gestién
compartida, un compromiso plural de las partes y un consenso competencial y financiero que requiere
de una necesaria interdependencia en los respectivos sistemas. En definitiva, la gobernanza constituye
un pilar importante en la planificacidn y gestién de los servicios sociales en las CCAA. Aun siendo asi,
el analisis de la gobernanza territorial en el ambito de los servicios sociales, maxime desde una
perspectiva critica, es todavia muy incipiente. En todas las leyes autonédmicas de Servicios Sociales
vigentes se contemplan principios e instrumentos de gobernanza, aunque con distintas formulaciones
y desarrollos. Pastor Seller (2012) sefiala que la participacion, central para definir la gobernanza, ya
estaba presente en las primeras leyes de servicios sociales de los ochenta y noventa, pero en las leyes
de segunda generacién se formula con mayor detalle y se remarca que es a la vez un objetivo y un
principio rector. La diferencia es la incorporacidn del principio de participacion en las carteras de
servicios sociales, vinculando la participacién a la calidad de los servicios y a los derechos y deberes
de personas usuarias y profesionales, y a la mayor presencia de la iniciativa social en los servicios
sociales (Pastor Seller, 2012, p. 148).

En otras investigaciones recientes, se analiza la gobernanza especificamente en los servicios sociales
municipales en distintas CCAA (Martinez Virto y otros, 2017); la gobernanza en un sistema autondmico
(el sistema vasco de servicios sociales) (Arrieta y Sobremonte de Mendicuti, 2016); la gobernanza local
de los servicios sociales en Catalufia (Casademont Falguera y otros, 2023) y la gobernanza del SAAD
(Marban-Gallego, 2024). Sin embargo, es alin muy escasa la bibliografia que analiza desde una
perspectiva critica la gobernanza territorial a nivel autondmico en el sistema de servicios sociales en

Espafa.

METODO

De acuerdo con las bases tedricas precedentes, el estudio que se presenta en este articulo tiene como
objetivo general analizar los mecanismos e instrumentos de gobernanza en los sistemas de servicios
sociales autondmicos a partir de tres casos de estudio que, por su singularidad, trayectoria y
especificidad, son relevantes para el objeto de estudio de la gobernanza y los servicios sociales. Tras

la revision de las fuentes tedricas con mayor relevancia en la materia, se selecciond Castilla y Ledn,
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llles Balears y la Comunitat Valenciana para explorar, desde la perspectiva cualitativa, el alcance,
barreras y oportunidades de los elementos de gobernanza en tres modelos diferenciados. En este
caso, se ha optado por la metodologia del estudio de caso ya que permite estudiar la gobernanza en
servicios sociales en su contexto real (Yin, 1994).
La seleccién de Castilla y Ledn, llles Balears y la Comunitat Valenciana como objeto territorial del
estudio se basa en tres criterios: de un lado, la afinidad y proximidad de las personas firmantes con el
contexto territorial objeto de estudio y, por ende, la posibilidad de obtener informacién relevante de
distintos perfiles clave en la investigacion; de otro lado, la diferente trayectoria de los sistemas
publicos autonémicos de servicios sociales de las tres CCAA, con procesos de estabilidad politica muy
consolidados (en el caso castellano y leonés) y con alternancias de diferente signo politico y
duracién (en el caso de llles Balears y Comunitat Valenciana); por ultimo, la diversidad en los sistemas
de gobernanza competencial, con la peculiaridad de los consells insulares en el caso balear y la
existencia de Diputaciones Provinciales en los otros dos. Estas razones hacen
de las tres CCAA seleccionadas ejemplos singulares de modelos de gobernanza en servicios sociales,
permitiendo el andlisis de divergencias y convergencias en las diferentes dimensiones de gobernanza.
De este modo, para la consecucion del objeto de estudio la investigacion se ha basado en una
metodologia cualitativa y se ha desarrollado en dos fases:
1) En primer lugar, se analizé la normativa vigente de los servicios sociales en las CCAA

objeto de estudio a partir del andlisis documental. Para ello, fue empleada la base de

datos juridica Aranzadi Instituciones a partir de una serie de descriptores de

busqueda que permitieran obtener la informaciéon de acuerdo con los siguientes

bloques tematicos: a) estructura competencial y financiera; b) coordinacion

interinstitucional e interadministrativa; c) participacidn y coordinacidn con actores;

d) estructura territorial y funcional. Dichos bloques temdticos, responden a la

estructura de andlisis empleada en la investigacion para el estudio en profundidad de

los mecanismos e instrumentos de gobernanza en servicios sociales.
2) Posteriormente, se realizaron nueve entrevistas semiestructuradas’a tres perfiles de

informantes clave (técnico, politico y de agentes de intermediacidn) en Castilla y

Ledn, llles Balears y Comunitat Valenciana; lo que ha permitido observary determinar

el alcance de los instrumentos y mecanismos de gobernanza en materia competencial

y financiera, multinivel, multiactor y territorial®. Las personas participantes en el

estudio fueron seleccionadas de acuerdo con los siguientes criterios: a) conocimiento

directo de la realidad de los sistemas publicos de servicios sociales objeto de estudio;

b) papel técnico, politico y/o de los agentes de intermediacidn representativo en la
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materia, tanto por su conocimiento como por su experiencia; c) capacidad de
incidencia en el disefio de la gobernanza del sistema y/o en la gestidn de las politicas

publicas en materia de servicios sociales.

Procedimiento y andlisis de datos

Respecto a la primera fase, se han analizado tres tipos de documentos: las leyes de servicios sociales,
planes estratégicos y ultimos acuerdos de cofinanciacion suscritos por las administraciones
autondmicas y las corporaciones locales.

Para articular ese proceso de andlisis se han definido catorce items que aluden, fundamentalmente, a
la gobernanza territorial, multinivel y multiactor. Algunos de estos items —los referidos a las leyes—
se sitlan en un plano desiderativo. Los planes o estrategias regionales, en tanto documentos que
resultan de procesos de disefio que habitualmente conllevan trabajos de diagndstico o que
operativizan planteamientos de seguimiento y evaluacién, permiten examinar en qué medida se
concretan algunos mandatos de las leyes o como se ponen en practica principios bdsicos de
gobernanza. Cabe remarcar que la categorizacion utilizada a efectos expositivos no estd exenta de
dificultades, puesto que la estructura funcional, territorial y competencialmente integrada de los
sistemas autondmicos de servicios sociales, donde actores, mecanismos y el derecho subjetivo
suponen el punto de anclaje en la provision de recursos en el territorio, implica la interrelacién entre
tipos de gobernanza, drganos e instrumentos estratégicos.

Respecto a la segunda fase, para el procesamiento de la informacién procedente de las entrevistas
semiestructuradas® se ha empleado el software de andlisis cualitativo Maxgda 2020, uno de los
programas con mayores posibilidades tanto de analisis empirico como de la propia presentacion de
los resultados. En base al establecimiento de un sistema de categorias y subcategorias* ha sido posible
la codificacién del discurso y el analisis line-by-line (Kuckartz y Radiker, 2019) de cada una de las

entrevistas, de lo que ha derivado la presentacion de los resultados que se muestra a continuacién.

RESULTADOS

A partir de los instrumentos y técnicas de estudio, los resultados de la investigacion se han
estructurado de acuerdo con los siguientes bloques tematicos: la gobernanza en el marco normativo
desde una perspectiva comparada; el funcionamiento de la gobernanza competencial, financiera,

multinivel y multiactor; y las barreras, limitaciones y retos de futuro.
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La gobernanza en el marco normativo desde una perspectiva comparada: en Castilla y Ledn, llles
Balears y Comunitat Valenciana

En lo que respecta a la gobernanza, esta ha sido analizada a partir de su codificacion en gobernanza
competencial, territorial, financiera, multinivel y multiactor. Ademas de estas categorias aprioristicas,
se unieron otras categorias emergentes relativas a los drganos de gobernanza, cambios, debilidades,
potencialidades y propuestas. En el siguiente grafico puede observarse cémo ha sido codificado el
discurso para cada uno de los informantes en las distintas CCAA en relaciéon con el sistema de

categorias y subcategorias:
Grafico 1

Matriz de cédigos por documentos de analisis

Sistema de cod igos EPIB EAIIB ETIB EAICY ETCV EPCV EAICYL EPCyL ETCyL SUMA
v (Eg GOBERMANZA COMPETENCIAL L n 2
@ g Intereses . . . . ] [ | 15
&4 Liderazgo | [ ] ] | | 11
@4 Limitaciones ] | [ | [ | m | | 14
v (Eg GOBERMANZA TERRITORIAL ] 2
@4 Actores implicados [ ] ] ] n u 9
@ ¢ Planificacién ] . ] . ] ] [ | " 31
v Gy ORGANDS DE GOBERMANZA u L] | 4
@4 Consultivos | ] " | O . = 15
¢ Participacion social [ ] [ ] [ | | ] [ ] 9
@4 Interadministrativa L] ] L] | L] ] " 14
@ g Instrumentos ] | | B ] 12
v Eg GOBERMANZA FINANCIERA ]
@4 Instrumentos n u [ | ] | | ] ] 26
@ Liderazgo [ | [ | [ | | [ | 13
@4 Limitaciones || = L] ] o [ = 18
v (g GOBERMANZA MULTINIVEL 0
©4 Coordinacion interdepartamental ] | B | 6
@4 Coordinacion interadministrativa M . B | | 31
@4 Coordinacion técnica L] L] | | =
v B4 GOBERMANZA MULTIACTOR u 2
@y ETSAS L u ] 8
@3 Entidades mercantiles L] L] | L] L] 6
@4 Ciudadania 0
&4 Agentes de intermediacion | ] ] [ | [ | || 14
v (@] Actores publicos 0
=4 Administracion Autondmica ] ] L] ] ] 5
Eg Administracion Local ] 1
g CAMBIOS n | | ] ] | 10
(=g DEBILIDADES . . = . L] ] = 33
S POTENCIALIDADES L " L u [ ] ] | 15
(=g PROPUESTAS ] | - 13
2 SUMA 38 17 33 20 66 63 21 56 30 344

Fuente: Elaboracion propia a partir de Maxqda 2020.

De este grafico, puede observarse cémo la concentracidn del discurso gira en torno a la gobernanza
territorial y financiera y a los propios érganos (recuadro del Grafico 1) en las tres CCAA analizadas. En
particular, las respectivas leyes de servicios sociales en los tres casos de estudio definen la estructura

territorial y funcional de los servicios sociales de manera muy similar, contemplando la configuracion
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de unidades y zonas en el territorio y diferenciando siempre entre servicios de atencion primaria y
especializada (con diferentes funciones). La ley castellanoleonesa, por ejemplo, se organiza
territorialmente en zonas de accién social (primer nivel) y dreas de accion social (segundo nivel) y
funcionalmente en equipos de accion social bdsica (primer nivel) y equipos multidisciplinares
especificos (segundo nivel)>. En el caso de la Comunitat Valenciana los servicios sociales estan
organizados en dos niveles funcionales®: la atencidn primaria esta subdividida en servicios de caracter
basico y especifico; la atencién secundaria engloba todos los recursos residenciales que implican una
institucionalizaciéon plena (residencias, centros de recepciéon de menores...). Respecto a la estructura
territorial, se incorporan tres demarcaciones territoriales correspondientes con la estructura funcional
(zonas basicas, areas y departamentos de servicios sociales). Por su parte, el caso balear’ presenta una
estructura funcional organizada en servicios sociales basicos y especializados. En lo que respecta a la
estructura territorial, el modelo balear contempla las zonas basicas (servicios sociales basicos) y areas
(servicios sociales especializados), asi como la singularidad de cada una de las islas que constituyen
una unidad territorial para servicios de caracter insular.

Para la articulacidn de la gobernanza en la estructura funcional y territorial de los sistemas, la diferente
normativa autondmica contempla la creacidn de dérganos para la coordinacidn interinstitucional e

interadministrativa:

Grafico 2

Organos de gobernanza

Interadministrativa

partcpacion socal [

L=
P
w
IS
w
=)
~

Fuente: Elaboracion propia a partir de Maxqda 2020.

Ademas, los tres casos reconocen la importancia de la participacion ciudadana en la planificacién y
evaluacién de los servicios sociales por la via de la creacidon de drganos consultivos, con una alta
profusién de consejos regionales de amplio espectro (con mesas, comisiones o secciones especificas
segln areas o colectivos de atencion): sirva de ejemplo la regulacion con mucho detalle de la
estructura, composicion, organizacidon y funcionamiento del Consejo Valenciano de Inclusion y
Derechos Sociales®, dentro del cual se pueden crear comisiones especificas (permanentes o

temporales) para tratar ambitos concretos.
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En lo que respecta a los instrumentos de planificacidn, solo Castilla y Ledn® e llles Balears'® cuentan
con planes estratégicos vigentes. En el primer caso, se hace hincapié en la organizacién de la
colaboracién de las entidades del TSAS en la provisién de servicios en base a establecer “un modelo
de Administracion abierta en el que las entidades sociales tienen mayor implicacion y protagonismo
en lo publico”. En el caso balear, igualmente se incide en desarrollar un modelo de gobernanza que
cuente con el conjunto de actores, especialmente con las entidades del TSAS en el disefio, seguimiento
y evaluacién de las actuaciones de planificacién del sistema. La Comunitat Valenciana no cuenta con
un plan estratégico, aunque las distintas normativas reguladoras en la materia la vertebran diferentes
organos de gobernanza competencial, multinivel y multiactor (Tabla 1). Se puede afirmar, pues, que
en los tres casos analizados existen 6rganos e instrumentos para una adecuada gestion de la
gobernanza, si bien también se puede aseverar que el nivel de concrecidn y precisidn de las medidas
gue la operativizan es muy variable.

El planteamiento y estructura de la gobernanza territorial y multiactor ha sido desarrollado de forma
diversa en sus normativas reguladoras. Con caracter general, se ha apostado por la creacién de
drganos consultivos genéricos o, en menor medida, de caracter sectorial, con una presencia destacada
en éstos para las denominadas entidades singulares (Cruz Roja, Cdritas, etc.). En dichos érganos,
igualmente se contempla la participacién de las entidades del TSAS y de las corporaciones locales
como via para garantizar la coordinacién interadministrativa y el trabajo en red entre el conjunto de
actores implicados en los sistemas publicos de servicios sociales.

En Castilla y Ledn resulta especialmente singular la relevancia del didlogo social en el disefio de las
politicas sociales publicas. Este quedd consagrado como principio rector de las politicas publicas en el
articulo 16.4 del Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn (2007) vy, posteriormente, fue
institucionalizado mediante la Ley 8/2008, de 16 de octubre, para la creacion del Consejo del Didglogo
Social y regulacion de la participacion institucional. Su trascendencia en el ambito de los servicios
sociales se pone de manifiesto cuando se constata los mas de 60 acuerdos adoptados en este marco
en materias tan diversas como dependencia, discapacidad, exclusidn social, violencia de género, etc.,
algunos de los cuales han impulsado mejoras significativas en servicios y prestaciones (por ejemplo,
en la Renta Garantizada de Ciudadania).

Especialmente significativa es la figura del/la supervisor/a en la Comunitat Valenciana, entendida
como una figura técnica dependiente de las Direcciones Territoriales de la Generalitat Valenciana que
permite establecer un elemento de unién entre los distintos niveles de la administraciéon, apoyar y
acompafar a las entidades locales en el proceso de implementacidon de nuevos instrumentos y
normativas y establecer redes de trabajo en red a nivel técnico:

El supervisor del departamento, que es aquel que tiene técnicamente, no politicamente, técnicamente

la capacidad de visualizar y proporcionar que se produzcan esas interacciones para que el sistema tenga
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unidad de accién. Hay una persona que tiene nombres y apellidos y que tiene la capacidad legal de
convocar en una mesa al director del departamento de aqui, al director de la residencia de alla, al
director de la entidad concertada. Entonces, hay una persona que tiene la capacidad de ejercer
(responsable politico — Comunitat Valenciana).
De la misma forma, en llles Balears son los Consells Insulars los encargados de la coordinacién y el
apoyo con los servicios sociales de las administraciones locales; en el Consell Insular de Mallorca es la
Direccion de Suport Territorial la encargada de esta funcidn. Las actividades de apoyo y
responsabilidades de este departamento han ido aumentando en los Ultimos afios, en una tendencia
a un mayor papel protagoénico de la coordinacion multinivel que responda a las dificultades crecientes
de los servicios sociales comunitarios de los municipios para hacer frente al aumento de la demanda.
A diferencia de la coordinacién interadministrativa, en lo que respecta a la gobernanza con otros
sistemas de proteccidn, es decir, la coordinacién interdepartamental, no se observa un
posicionamiento unanime en la vertebracidn de érganos que permitan canalizar la gobernanza desde

una mirada competencial integral.

Tabla 1

Instrumentos estratégicos de gobernanza en servicios sociales de Castilla y Ledn, llles Balears y Comunitat Valenciana

COMUNIDAD TIPO DE GOBERNANZA

AUTONOMA COMPETENCIAL FINANCIERA MULTINIVEL Y MULTIACTOR ELEMENTOS PROTAGONICOS

Consejo Autondmico de

Servicios Sociales
Consejo de Coordinacion

Interadministrativa del Acuerdo marco de
Comité Consultivo de
Sistema de Servicios cofinanciacion entre la
CASTILLA Y Atencidn a la Dependencia Relevancia del didlogo
Sociales Administracién
LEON - social

- Autondmica y las
Consejos Provinciales de
Equipos de coordinacion Corporaciones Locales
Servicios Sociales
interadministrativa

Consejo del Didlogo Social

La Conferencia Sectorial de Consejo de Servicios Sociales
Servicios Sociales de las Illes Balears
Transparencia en la
El Consejo de Coordinacién Consejo de Coordinacion de coordinacion financiera
Acuerdo marco
de Bienestar Social Bienestar Social interadministrativa
--- - multinivel
ILLES BALEARS Plan de financiacion de
El Comité de Evaluacion de Comité de Evaluacion de ---
los servicios
Necesidades de Servicios Necesidades de Servicios Participacion todos los
comunitarios basicos
Sociales Sociales ayuntamientos y
--- - respectivos consells
El Comité de Etica de Comité de Etica de Servicios
Servicios Sociales Sociales
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Organo de Coordinaciény
Colaboracién
Interadministrativa (OCCI)
Comisiones mixtas de
seguimiento y control del
Consejo Valenciano de
contrato programa
Inclusién y Derechos Sociales
- Contrato-programa Figura del/la
COMUNITAT Comisiones técnicas de supervisor/a de
Consejos locales de inclusiéon
VALENCIANA seguimiento y control del Mesa de Accién Departamento de
y derechos sociales
contrato programa Concertada Servicios Sociales

Mesa de didlogo social
Comision Delegada de

Inclusién y Derechos
Sociales!?
Comisiones técnicas de

coordinacion

Fuente: Elaboracion propia.

El funcionamiento de la gobernanza: percepcion de los profesionales
La existencia del conjunto de drganos de gobernanza en materia de servicios sociales ha sido un
aspecto comun en las tres CCAA objeto de andlisis. No obstante, cabe sefialar que su regulacion
normativa no se ha traducido, en ocasiones, en un funcionamiento operativo y/o esperado por parte
de los informantes.
A lo largo de las distintas entrevistas se ha subrayado la cuestion competencial como un elemento
estructural clave de la gobernanza multinivel de los servicios sociales. Mas alla de la regulacion de las
competencias entre la administracién central y la autondmica, la cuestidn esencial es la pluralidad de
actores publicos (ayuntamientos y/o mancomunidades, diputaciones provinciales, consejos insulares
y gobiernos autondmicos) que intervienen en su garantia y provisiéon y la dificultad que ello implica
para articular las actuaciones garantizando una cierta coherencia, evitando duplicidades o lagunas en
la intervencidn.
Resulta interesante constatar cdmo la problematica de la relacién entre las competencias asumidas
por el gobierno autonémico y las que ejercen los Consells Insulars, en el caso de llles Balears,
representa un caso extremo, en un contexto muy particular. Las dificultades derivadas de la
organizacién de las competencias se erigen como un elemento protagdnico de la estructura de la
gobernanza:
L’Estat dona un pes als consells insulars que les equipara a les de la comunitat autonoma... a altres CCAA
son competencia de les CCAA els serveis socials. A nivell de CCAA té la competencia i recapten, i els

consells no recapten, viuen de lo que capten des de I'administracié autonomica... (responsable politico

— llles Balears)*?
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La existencia de distintos niveles de la administracién publica con competencias en materia de
servicios sociales exige vertebrar espacios institucionales de colaboracidn e interdependencia para la
provision y garantia de los servicios sociales en el territorio. En general, la percepcion de las personas
entrevistadas es que los 6rganos en la materia y la coordinacién resultante es positiva, tanto a nivel
horizontal  (coordinacién interdepartamental)), como a nivel vertical (coordinacién
interadministrativa).
La pluralidad de actores (publicos y privados) con intereses y compromisos diversos que configuran la
naturaleza de los sistemas publicos autondmicos de servicios sociales, constituye, en este sentido, una
de las caracteristicas esenciales de la gobernanza en la materia:
Cuando tu lees el sistema de servicios sociales, pues no es como sanidad, no es como educacién, sino
que tiene una complejidad de actores, con lo cual disefa la gobernanza en diferentes momentos.
Necesitamos precisamente diferentes espacios de institucionalidad, no de coordinarnos por la calle,
sino espacios institucionales (responsable politico — Comunitat Valenciana).
Sin embargo, la gobernanza con las entidades del TSAS, mds alla de su participacidén en los érganos
consultivos, se hace efectiva a través de dos vias: por un lado, a través de la colaboracién en Ia
provision de servicios mediante instrumentos como la accién concertada, los contratos y las
subvenciones:
En la ley encontramos mil veces sistema publico valenciano de servicios sociales. La ley habla de gestién
directa, tanto municipal como de la Generalitat, pero luego pasas a analizar la atencién secundaria en
concreto y resulta que estd todo en manos privadas. De las 450 residencias, solo 10 son de gestion
publica y directa. Y luego, 17 mil plazas son concertadas con el TSAS (personal técnico — Comunitat
Valenciana).
Por otro lado, a través de la incidencia politica del TSAS, en su necesario papel de lobby:
A veces no sabes si estas frente a una patronal del TSAS o del TSAS (...) en un espacio de participacion
quien habla es la patronal del TSAS... Hacen incidencia politica para mejorar la provision de servicios...
yo no he visto ninguna propuesta de entidades que vayan en contra de los usuarios de las entidades
(responsable politico — llles Balears)
En la percepcidn de las y los entrevistados/as representantes del TSAS se perciben algunas de las
problematicas que definen los ejes centrales de la gobernanzay las limitaciones a las que hacen frente.
En primer lugar, la falta de transparencia, no dar respuesta por parte de la administracién a las
demandas de informacidn de los agentes que intervienen en las politicas sociales:
Entonces, cuando realmente queremos hacer incidencia, aparte de esos aspectos informales, pues
como cualquier otro ciudadano, a través de los procesos de participacion, de cuando se publica... pues
eso también estd siendo un poco... porque a veces que no te contestan cuando estan obligados, es un
poco... un poco asi también. (...) En segundo lugar, la falta de participacién en la toma de decisiones.

No hay espacios reales de toma de decisién. Hay espacios y hay nombres de cosas, pero no se toman
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decisiones (agente de intermediacion — Castillay Ledn).
Por otra parte, la concurrencia de diversos intereses (con la administracidn publica y los colectivos de
personas objeto de los servicios) que pueden ser contrapuestos se hace mas evidente en la
configuracion de la provisidn de servicios por parte de la iniciativa mercantil:
Yo creo que se puede ganar dinero y se debe ganar dinero haciendo las cosas muy bien. Creo que, en
servicios sociales, las entidades con lucro en general no estan por la labor de avanzar en atender los
derechos de las personas. Aunque ellos hablan de clientes, su cliente es la familia, no es la persona a la
que dan apoyo. Y a mi me parece que ese desenfoque me parece que es dramatico para los derechos
de las personas (director técnico — Castilla y Ledn).
Barreras, limitaciones y retos de futuro
A pesar de la existencia de distintos instrumentos y mecanismos de gobernanza en sus diferentes
vertientes, los sistemas publicos autondmicos de servicios sociales no estan exentos de barreras,
dificultades y limitaciones operativas para su garantia.
En primer lugar, una de las principales limitaciones que enfrentan los distintos instrumentos de
gobernanza es el liderazgo politico y la gestion de intereses contrapuestos entre los diversos actores
publicos y privados. El liderazgo politico es un factor determinante en el desarrollo y configuraciéon de
los sistemas publicos autondmicos de servicios sociales, pero, al mismo tiempo también, es una de sus
grandes limitaciones operativas. Cuando se desvinculan los planteamientos politicos y las exigencias
técnicas de los servicios sociales y aparecen presiones de actores externos se debilita la construccion
y desarrollo de un sistema integral y cohesionado que responda de forma adecuada a las
problematicas y necesidades de la ciudadania objeto de su competencia. La conjuncion entre los
sistemas publicos autondmicos de servicios sociales y su gestidn en el territorio se convierte en una
cuestion politica en aquello que afecta a su planificacion, financiacién y provision por medio de
distintos actores:
El punto débil que puede tener cualquier sistema de gobernanza o que tiene un sistema de gobernanza
que, donde estan las administraciones, es el liderazgo politico. Porque la gobernanza también necesita
un liderazgo politico, no solo técnico para tomar decisiones (responsable politico — Comunitat
Valenciana).
En segundo lugar, otra de las barreras a destacar en los modelos de gobernanza de los servicios
sociales son las propias dificultades para garantizar la equidad e igualdad de oportunidades en el
territorio. La interdependencia de las distintas administraciones publicas en la provision de los
servicios sociales y en la dotacion de recursos tiene un impacto directo sobre la cuestidn territorial,
con especial atencidon a los municipios de baja densidad demogréfica y menor tamafio donde la
dotacion de recursos es inferior que en aquellos municipios con mayor densidad demografica:

Es decir, falta gobernanza territorial. Por eso uno de los grandes problemas era el tema de la exclusién

territorial, que aqui en Castilla y Ledn hay una gran diferencia en el ambito de los servicios sociales
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depende del territorio donde vivas. Los derechos de las personas estan en funcién de la dindmica de la
entidad proveedora con la que la administracién estd aliada, no con una planificacién de politicas
publicas. Por lo tanto, hay que darle una vuelta a todo eso para tratar de una forma consensuada hacer
politicas territoriales. No hay politicas territoriales en servicios sociales (director técnico — Castilla y
Ledn).
En tercer lugar, la falta de equidad territorial también puede ser debida a las dificultades para
establecer una regulacion de las provisiones de servicios resultado de las divergencias de intereses a
nivel provincial y local de los agentes que intervienen. Un caso paradigmatico es el de CCAA llles
Balears donde:
hi ha unes diferéncies brutals entre els quatre consells, i el Govern no té marge de maniobra... quan el
govern intenta fer una anivellacié entre els consells hi ha un informe del consell consultiu... hi ha un
informe que diu voste s’ha ficat alla on no toca, que no pertoca i té rad, no és la seva competéncia.
Quan el govern intenta anivellar, per fer-ho has de arribar a un nivell més enlla de les teves atribucions...
(responsable politico — llles Balears)™.
Otro de los puntos débiles tiene que ver con la externalizacién de los servicios que deja en manos
privadas lo que deberia ser parte de la gestidn directa de la administracidn:
Seria necesario establecer mecanismos para evitar situaciones en las que el sistema se pueda ver
afectado, por intereses partidistas, u otras circunstancias ajenas al servicio de atencién, especialmente

en lo que se refiere a la atencion a la ciudadania (agente de Intermediaciéon — Comunitat Valenciana).

DISCUSION Y CONCLUSIONES

La comparacién de la gobernanza en los sistemas publicos autonédmicos de servicios sociales en Castilla
Ledn, Comunitat Valenciana e llles Balears nos permite una primera aproximacién, en relacidn con los
debates emergentes, sobre su formulacion y funcionamiento a nivel autonémico, provincial (insular
en el caso balear) y local. Por una parte, se constata que hay un grado considerable de homogeneidad
respecto a los érganos consultivos y de coordinacién interadministrativa e interdepartamental en las
tres comunidades. En este sentido, a partir de la percepcién de las y los profesionales entrevistados,
el funcionamiento real de los 6rganos de gobernanza como instrumento central para la gestion de las
relaciones horizontales entre los diversos actores en el disefio, implementacion y evaluacion de las
politicas publicas, aln es inestable y débil. Todavia estd muy presente la tradicidn clientelar de los
servicios sociales que choca en diversas ocasiones con la organizacion consolidada y articulada del
tercer sector de accidn social. Esta dinamica genera una deficiente respuesta de la administracion a
las demandas de la ciudadania representada por dichas organizaciones y plataformas.

Por otra parte, en los tres casos analizados predomina la articulacion interadministrativa de tipo
técnico y se constata un escaso papel del tercer sector de accidn social en la toma de decisiones y en

la evaluacidn. En nuestra investigacion se ha constatado, en correspondencia con resultados de
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investigaciones previas, que la perspectiva predominante en la gobernanza, desde su formulacion
inicial, ha sido trasladar al mundo de la administracion publica formas de gestidon y coordinacion
técnica del mundo empresarial (Sorensen y Torfing, 2005), por lo que es esta vertiente tecnocratica la
que se ha priorizado en detrimento de una vision transformativa y mas centrada en la profundizacion
de la democracia y la participacion activa de la ciudadania (Romero y Farinés, 2011).

Por las mismas razones, se ha prestado escasa atencién a una cuestion central: el papel del actor
politico en la gobernanza. En la investigacion, se ha constatado que la falta de estrategias a largo plazo
en el disefio de los sistemas publicos autondmicos de servicios sociales en buena medida viene
lastrada por el papel del actor politico y su dificil coordinacién con el actor técnico administrativo. En
definitiva, predomina un enfoque neoliberal que no contempla la gobernanza como un instrumento
para la profundizacién de la democracia participativa, por lo que resulta crucial incorporar en la
evaluacién de la situacidén actual de la gobernanza indicadores que capten el grado en que los
mecanismos de gobernanza que se implementan responden o no a objetivos de transformacién social

y participacion activa de la ciudadania en aras de alcanzar un mayor bienestar social.

CONSIDERACIONES ETICAS

El estudio se ha llevado a cabo conforme a los principios éticos establecidos, incluyendo los recogidos
en la Declaracion de Helsinki y otras normativas nacionales o internacionales aplicables. Los autores
aseguran que se obtuvo el consentimiento informado de los participantes. Asimismo, se adoptaron,
de acuerdo con la Ley Orgénica 3/2018 de protecciéon de datos, las medidas necesarias para asegurar
el tratamiento confidencial de la informacién personal (anonimizacion del material mediante
codificacién segura, alojamiento en servidores protegidos, etc.). Los autores no reconocen ningun
conflicto de interés en el disefio y ejecucidon del estudio, ni en la presentacién y divulgacién de sus

resultados.

DISPONIBILIDAD DE DATOS Y MATERIALES

Los autores declaran que la propiedad intelectual de los datos cualitativos procedentes de esta
investigacion es de la Universidad Publica de Navarra como entidad solicitante del proyecto de
investigacion, por lo que no se encuentran disponibles en acceso abierto por cuestiones de

confidencialidad y proteccion de datos de caracter personal de las personas entrevistadas.
DECLARACION DE IA GENERATIVA Y TECNOLOGIAS ASISTIDAS POR IA EN EL PROCESO DE ESCRITURA

Los autores del manuscrito declaran que la IA no ha sido empleada para la redaccién del articulo

remitido a la revista. En cualquier caso, tampoco ha sido empleada para el andlisis, procesamiento y
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Resumen

Este trabajo estudia el modo en que son tratados los aspectos comunitarios en los Servicios Sociales
de proximidad (comunitarios, de base o de atencidn primaria) en cuatro comunidades auténomas del
Estado. Partimos de un planteamiento tedrico que sefiala tres grandes légicas o enfoques
comunitarios en la practica de los servicios sociales: el desarrollo comunitario, las practicas de accion
comunitaria y el trabajo en red.

Nuestra investigacion se centra inicialmente en el estudio de la dimensidn formal, concretada en el
tratamiento que sobre los aspectos comunitarios se hace en las normativas y programas de dmbito
autondémico vy, por otro, en la dimensién operativa, mediante el analisis de las percepciones de
personas expertas sobre su peso operativo en las practicas de planificacién e intervencion social.
Concluimos que, aunque lo comunitario es percibido como un elemento esencial del modelo de
intervencién, tiene una presencia débil en el hacer de los Servicios Sociales de proximidad. Las
principales iniciativas comunitarias se han concentrado en el desarrollo de redes de colaboracidn
entre entidades interventoras y en menor medida en el impulso de practicas orientadas al
empoderamiento o autonomia de grupos poblacionales especificos (especialmente en ambitos de
infancia y familia), al tiempo que han ido perdiendo peso como enfoque de desarrollo comunitario del
territorio. Finalmente, se identifican algunas coyunturas que contribuyen a la regeneracion de

diferentes modos de accién con la comunidad. En el texto analizamos los factores que han decantado
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la actual situacién y apuntamos algunos elementos percibidos como estratégicos para el
fortalecimiento de la dimensién comunitaria de Servicios Sociales.

Palabras clave: Intervencién comunitaria; Normativa; Percepcidn actores; Servicios sociales.

Abstract

This paper examines how community issues are addressed in community-based Social Services
(grassroots, or primary care) in four regional governments in Spain. We begin with a theoretical
approach that identifies three major community-based logics or approaches in the practice of Social
Services: community development, community action practices, and networking.

Our research initially focuses on the formal dimension, specifically the treatment of community
aspects in regional regulations and programs, and on the operational dimension, through the analysis
of expert perceptions of their operational weight in the social planning and intervention practices.
We conclude that, although community-based interventions are perceived as an essential element of
the intervention model, they have a weak presence in the work of community-based Social Services.
The main community initiatives have focused on developing collaborative networks between
intervention entities and, to a lesser extent, on promoting practices aimed at empowering specific
population groups (especially in areas related to children and families). At the same time, they have
been losing ground as an approach to community development in the territory. Finally, we identify
some opportunities that contribute to the regeneration of different modes of community
engagement. In the article, we analyse the factors that have led to the current situation and highlight
some elements perceived as strategic for strengthening the community dimension of Social Services.

Keywords: Community intervention; regulations; stakeholders’ perception; social services.

INTRODUCCION

Miradas y paradigmas sobre lo comunitario en Servicios Sociales. Del desarrollo comunitario a la
accion comunitaria

La referencia a lo comunitario esta presente en todo el proceso tecno politico que ha dado forma a
los Servicios Sociales (en adelante SS) en Espafia en las Ultimas décadas, al tiempo que es un elemento
recurrente en la definicién de los modelos de intervencién social. Sin embargo, su tratamiento ha ido
mutando en su sentido y contenido, asi como en su peso operativo en los programas y procesos de
intervencién (Jaraiz-Arroyo, 2012; Jaraiz-Arroyo y Zugasti Mutilva, 2021). Las transiciones
conceptuales y operativas han generado una considerable diversidad en el modo en que se entiende
lo comunitario en los SS actuales. Este apartado pretende identificar los diferentes elementos que han
influido en esta diversidad de tratamientos para contribuir a la formacion de una mirada mas

homogénea del tema.
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Serd en los afios ochenta del pasado siglo cuando empiece a hablarse de SS en el ambito local, en este
momento lo comunitario es tratado esencialmente como contexto de presencia: la comunidad es el
espacio y al tiempo la estrategia desde la que han de lograrse los propdsitos de normalizaciéon e
integralidad con las que se intenta transformar el tratamiento asistencial de las necesidades sociales
que habia caracterizado a la etapa predemocratica anterior, a ello contribuye la promulgacién de las
primeras leyes autondmicas de servicios sociales.

Los SS que hoy conocemos, son en gran medida logro y resultado de diferentes procesos comunitarios
orientados a la dinamizacidn asociativa, la coordinacién local y la reivindicacion civica de herramientas
de politica publica local para el bienestar (Doménech, 2013). En este sentido, las capacidades de
movilizacién y la organizacidn comunitaria son tratadas como objeto estratégico para los avances en
SS (Cordero Ramos, 2009; Moran Carrillo y Diaz Jiménez, 2021). A partir de los afios noventa, la
expansion inicial de los SS se consolida como una estructura institucional, generalizada, vinculada a la
administracién local, y potenciada a nivel estatal por el Plan Concertado de Prestaciones Basicas de
Servicios Sociales (Ministerio de Asuntos Sociales, 1988), lo que permite su expansién de modo mas o
menos uniforme (que no cohesionada). Esta nueva institucionalidad se caracteriza en esencia por: (1)
una ordenaciéon en diferentes sistemas autondmicos de SS, (2) definidos operativamente en dos
niveles de actuacidn, uno local o (de base, atencidén primaria o comunitario) y otro especializado segln
necesidad o grupo de poblacidn, (3) una progresiva organizacion del nivel local en torno a un conjunto
de programas o prestaciones técnicas predefinidas.

Estas caracteristicas determinan lo que el Colectivo IOE (1990) denomind la concepcion
modernizadora de los SS, donde, sobre el conjunto de funciones, predomina su papel como gestores
de prestaciones técnicas y dejando de impulsar estrategias mas integrales. Esta transicién implica una
nueva comprensién de lo comunitario. En el primer momento las ideas de intervenciéon comunitaria
de los y las profesionales de SS son en gran parte deudoras de los enfoques de desarrollo comunitario,
entendiendo que la mejora de las condiciones de bienestar esta vinculada a la movilizacidn de los
recursos y capacidades de las comunidades. Desde esta idea la comunidad es un conjunto de accion
gue desempefia al mismo tiempo el rol objeto y sujeto de la propia intervencién (Marchioni, 1987;
Gimeno Monterde, 2023). Sin embargo, en la concepcién modernizadora que se situa en el contexto
de la transicion democratica para la que los SS resultaron ser un objeto operativo, se trata de huir del
idealismo, ahora cuestionado por excesivo, sobre lo comunitario como objeto de actuacion
profesional para el cambio de estructuras (Zamanillo Peral, 2019), para consolidar unas practicas mas
operativas y realistas, enfocadas a generar oportunidades vitales (Kihne y Leonardi, 2020).

La conexidn entre el desarrollo de la comunidad y la atencidn a las necesidades sociales se resuelve

en la creacidn de unos dispositivos inspirados en el modelo de community care anglosajon, por el que
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se promueven servicios de bienestar y apoyos adaptados a las necesidades especificas de la
comunidad (Kuluski et al., 2017).

En este momento el paradigma hegemodnico respecto a lo comunitario se concentra, mas que en el
desarrollo de la comunidad como objeto/sujeto de conjunto, en su tratamiento como contexto para
los programas de intervencion de SS (Varela, 2010). Si bien es cierto que la insuficiente financiacion
va a limitar laimplementacién efectiva de los criterios de universalizacion y normalizacién que inspiran
el modelo (Aguilar Hendrickson et al., 2012).

En el desarrollo de los SS como community care emergen dos orientaciones: la primera pone el énfasis
en las prdcticas de accion comunitaria que, desarrolladas dentro del marco de SS, buscan la
potenciacion, entendida como la mejora de las capacidades de las familias y grupos (vulnerables) de
la comunidad, afectados por déficits sociales y de cuidado (Maya-Jariego, 2009, Sanchez Castifieira,
2020); lo comunitario es aqui un elemento que esta inserto en la ecologia de la intervencién social
(Rueda Palenzuela, 1998, Villalba Quesada, 2004). La segunda concepcion se apoya en la idea de
trabajo en red, lo comunitario se concentra sobre la capacidad provisora, buscando la articulacidn,
mediante la coordinacion de programas, el apoyo técnico o financiador, o la coproduccion de estos
(Raya et al, 2024). Este trabajo en red se concentra especialmente sobre los actores con capacidad de
intervencién social (entidades del tercer sector, otros servicios publicos de empleo, salud,
educacion...). Ambas orientaciones han de ser entendidas como complementarias.

Podriamos decir que la evolucidn tedrica sobre el tratamiento de lo comunitario en SS ha ido
generando un conjunto de miradas que han conformado una especie de memoria colectiva sobre lo
comunitario en la que conviven diversas ideas y modelos, utilizadas con frecuencia de modo
polisémico y a menudo confuso. En la practica estas formas tienen mayor o menor presencia segun el
contexto y el momento (o directamente no tienen peso). En un esfuerzo por clarificar este uso
polisémico hemos ordenado las miradas sobre lo comunitario en tres grandes categorias que hemos

denominado: desarrollo comunitario, practicas y acciones comunitarias y trabajo en red (tabla 1).

Tabla 1

Categorias sobre el abordaje de lo comunitario en servicios sociales

TIPOLOGIA LOGICA COMUNIDAD FOCO DE DIMENSIONES
COMO INTERVENCION PREDOMINANTES

DESARROLLO Transformadora Globalidad local Tejido civico y Civica, técnicay

COMUNITARIO vecinal politica

Instituciones
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PRACTICAS Y Potenciadora Familias y grupos Ecosistemas Tecno civica
ACCIONES afectados por vinculados a
COMUNITARIAS déficits sociales y situaciones

de cuidado concretas
TRABAJO EN RED Provisora Entidades con Espacios de Tecno politica
capacidad de coordinacion

intervencion

Fuente: Elaboracidn propia

El peso operativo de lo comunitario

Ma3s allda del modo en que ha sido entendido /o comunitario, nos interesamos ahora por el impacto
operativo de este tema en el dia a dia de los SS actuales. Aguilar Hendrickson et al. (2012) apuntan
como principal elemento limitador en el desarrollo de los SS de proximidad el caracter generalista e
inespecifico de los mismos, cuestidn que les diferencia de otros dispositivos de bienestar locales (como
los sanitarios o los educativos). El hecho de que la intervencidn diaria de los SS venga determinada
por demandas inespecificas concentra las energias principales en la gestidon (de informacién) y la
tramitacién, constrifiendo la intervencidn social como tal (Aguilar Hendrickson et al., 2012). Este es el
déficit percibido mas acuciante y generalizable en el ambito de los SS actuales: el
sobredimensionamiento de la demanda individualizada y la burocratizacion bloquean los procesos de

intervencién y acompanamiento social, tanto en el plano individual-familiar, como (y sobre todo) en

el plano comunitario (Hernandez Echegaray, 2024; Gonzalez et al., 2022).

Esta situacidn se contempla en las reformas recientes en el dmbito de los SS. Las de mayor calado han
sido las de caracter normativo, las denominadas leyes de tercera generacion (aparecidas en su mayoria
después de la crisis de 2008), que han tratado de regular diferentes aspectos que favorecen el papel
de la intervencién profesional (Fresno et al, 2019) , aunque la incidencia de estas reformas parece
concentrarse especialmente en la mejora de las condiciones para laintervenciény el acompafiamiento
individual/familiar (Gonzélez et al, 2022). Esta por ver en qué medida los nuevos marcos de accion
contribuyen a superar la naturaleza individualizadora (Sdnchez Castifieira, 2020) sobre la que se han
desarrollado los SS en las udltimas décadas, y hasta donde fomentan el impulso de practicas
comunitarias.

Mads alla de la tendencia descrita de la debilidad de la intervencion social comunitaria, existen algunos
contextos en los que la intervencién comunitaria mantiene algun peso en las formas institucionales y
practicas profesionales. Uno de los mas visibles es el referido a la intervencién en barrios vulnerables
(en alguno de ellos) en los que los SS impulsan programas de desarrollo comunitario o la dinamizacion

de iniciativas de planificacién comunitaria integral (Gil, 2022). Existen también ambitos donde

emergen nuevos enfoques de accién comunitaria, como el relacionado con la crisis de cuidados, donde
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la recuperacion de practicas comunitarias y la colaboracién con el tejido social es planteada como una
via de accion prioritaria en SS (Fantova, 2017, 2019; Martinez, 2019; Zuiiga y Arrieta, 2021). Las
practicas comunitarias aparecen aqui como elemento idéneo para cuestiones como la conexién entre
recursos de apoyo formal e informal, la generacion de dinamicas de reciprocidad, el desarrollo de los

recursos relacionales o la produccién de sistemas de planificacién del cuidado integrados.

PROPOSITO Y CUESTIONES METODOLOGICAS

La metodologia disefiada, comprende un trabajo bibliografico y de campo, con el objeto de analizar el
estado actual de la intervencién comunitaria, profundizando sobre dos cuestiones:

1. Su presencia en el entramado normativo de los SS, tratando de responder a dos preguntas équé se
entiende por intervencidn comunitaria en SS? y éson definibles o identificables un conjunto comun de
ambitos, recursos y herramientas?

2. Las percepciones de profesionales y policy makers vinculados a SS. Interesa conocer cudl es el valor
gue para estos tienen los aspectos comunitarios y el modo en que, en funciéon de ello, son entendidos
como elemento que operativiza la intervencidn de los SS.

Para analizar la primera cuestién se ha recurrido al andlisis comparativo de base documental (Cais,
1997), centrando el tratamiento de los aspectos comunitarios sobre dos elementos, que constituyen
las principales dimensiones de analisis de los resultados: los disefios normativos como leyes de SS y
normativa de desarrollo, y las herramientas de planificacion como planes estratégicos de SS, y planes
y programas especificos.

La sistematizacion se establecié sobre cuatro categorias de estudio: el peso de lo comunitario como
principio normativo, la intencionalidad sobre estos aspectos en el tratamiento en los objetivos, la
presencia en la estructura funcional de los SS, y su peso en las herramientas de planificacion (tabla 2).
Para ello se seleccionaron cuatro sistemas autondmicos de SS: Andalucia, Baleares, Comunidad
Valenciana y Navarra, a través de un muestreo cualitativo representativo (Coller, 2000), tratados como
unidades de analisis para el contraste. La seleccién se realizd con criterios de especificidad,
entendiendo que cada caso seleccionado representa diferentes modos de tratamiento de lo
comunitario en sus normativas basicas. Todos los casos seleccionados tienen como caracteristica
comun, la existencia de un marco normativo de tercera generacion, aunque difieren en el contexto
econdmico y social. Esta legislacion es la mds avanzada se caracteriza porque el acceso a los servicios
sociales se convierte en un derecho subjetivo (no depende de la disponibilidad presupuestaria como
en modelos anteriores), ademas promueve un sistema centrado en la persona introduciendo el plan
personalizado y el profesional de referencia. Respecto al contexto econdmico son territorios

econdmicamente diferenciados (Instituto Nacional de Estadistica, 2023) para ello se han escogido dos

96

Esta obra esta bajo una licencia internacional Creative Commons Atribuciéon-NoComercial 4.0.


https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

ccione®

-

E nvestigaciones

) ) . S ) o
ociales Acciones e investigaciones Sociales. N2 48 (2026)

territorios con un Producto Interior Bruto (PIB) por encima de la media espafiola (que se sitla en
28.162€) como son Navarra que es una Comunidad uniprovincial ( 33.798€) y Baleares con una renta
media-alta (29.603€) este territorio se diferencia del resto porque es insular, los otros dos territorios
se encuentran por debajo de la media, la Comunidad Valenciana tiene un PIB medio-bajo (24.473€)
se encuentra en el eje mediterraneo y Andalucia con un PIB medio-bajo (21.091€), con una amplia
diversidad territorial es la comunidad autdnoma mds poblada de Espafia. Segun el informe FOESSA
(2019) Navarra presenta mejores indicadores sociales, tiene las tasas de exclusion social mas bajas de
Espafia (13% por debajo de la media nacional del 18,4%), Baleares pese a su dinamismo econémico
presenta indicadores de exclusion por encima de la media, la Comunidad Valenciana se encuentra en
una zona de “integracién precaria” y Andalucia tiene un patrén de exclusién mds persistente.

Para el andlisis de la segunda cuestion, la percepcion de las y los profesionales de los servicios sociales,
se realizaron doce entrevistas semiestructuradas dirigidas a informantes clave de Andalucia (4), llles
Balears (3), Comunidad Valenciana (3) y Navarra (2). El proceso de seleccién siguié un muestreo
intencional basado en perfiles estratégicos con el fin de obtener una visidn integral de la intervencion
comunitaria desde diferentes niveles de responsabilidad y ejecucién. Las entrevistas se realizaron a
once mujeres y un hombre, todos con una amplia trayectoria profesional en SS que responden a tres
perfiles concretos: policy makers (4), este perfil incluye figuras de diferente responsabilidad politica
autondmica y municipal (delegados/as de servicios sociales o direcciones generales); personal técnico
(5), comprende perfiles encargados de la coordinacién de estrategias y programas comunitarios, y
perfiles de coordinacién de servicios sociales de atencién primaria en entornos urbanos y rurales;
profesionales de entidades sociales vinculadas a programas comunitarios que se coordinan con la
administracién publica (3), perfiles de intervencion directa y figuras de representacion.

Las entrevistas tenian un guion de referencia, sin embargo, se han llevado a cabo de modo semiabierto
y conversacional entre mayo y octubre de 2024 (Ruiz Olabuénaga e Ispizua, 1989). Los contenidos
principales se han referido a: percepciones generales y evolucién de la intervencién comunitaria en
los SS; actores que participan y papel de los/las profesionales; tejido social y asociativo; y herramientas
de trabajo comunitario. Para la transcripcion de las entrevistas se ha utilizado el programa Notta IA,
la codificacidn de estas se ha realizado en una revisidon por pares.

Para la participacién en las entrevistas se solicitd previamente el consentimiento informado vy
aceptacion de la participacién en el estudio, cumpliendo asi los estandares éticos de la declaracion de
Helsinki.

La presentacion de los resultados se ajusta a la secuencia planteada en esta metodologia. En primer
lugar, se analizan los aspectos normativos y programaticos y, en segundo lugar, las percepciones de

las y los profesionales entrevistados.
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RESULTADOS

Enfoques normativos y aspectos programaticos

En la tabla 2 se sintetizan los principales aspectos identificados sobre el tratamiento de la intervencion
comunitaria en la normativa de SS de las cuatro comunidades estudiadas. Para ello se han analizado
leyes autonémicas reguladoras del marco politico, decretos de desarrollo y planificaciones de caracter

estratégico.

Tabla 2

Tratamiento de lo comunitario en el marco normativo de los servicios sociales?!

) COMUNIDAD
ANDALUCIA  ILLES BALEARS NAVARRA (Ley
VALENCIANA
(Ley 9/2016) (Ley 4/2009) Foral 15/2006)
(Ley 3/2019)
PRINCIPIOS X X X X
FORMULACION
ESTRUCTURA i X X
GENERICA
FORMULACION
i X X
ESPECIFICA
INSTRUMENTOS DE .
i INTEGRACION DE
ORDENACION Y X
i SERVICIOS
PLANIFICACION
TEMATICOS® X X X X
BARRIOS
X X
VULNERABLES(™

(*) Instrumentos sobre infancia y familia, inmigracién o cuidados.
(**) Instrumentos que promueven especificamente el enfoque comunitario objeto de estudio.

Fuente: elaboracion propia

El primer aspecto de interés atiende al tratamiento de lo comunitario en los diferentes marcos
normativos, en particular en las leyes reguladoras de los mismos. Genéricamente, los SS locales son
entendidos como estructura de naturaleza implicitamente comunitaria por el hecho de ser el
dispositivo de proximidad. Pero en la medida en que las normas trascienden de aspectos intencionales
(principios, objetivos...) a aspectos operativos y de estructura funcional, se hace mas perceptible el
tratamiento difuso de /o comunitario como objeto de intervencién. El avance que estas leyes de
tercera generacion hacen en la operativizacion de la intervencion individual/familiar (establecimiento
de derechos subjetivos y prestaciones, profesional de referencia, planes individualizados, sistemas de
acompafiamiento personalizado, gestion de la informacidon) no se corresponde con aspectos
especificamente comunitarios, en linea con lo planteado en otros trabajos (Gonzalez et al., 2022). Esto
se aprecia especialmente en las normas andaluza y navarra, donde no aparecen herramientas o

contenidos operativos vinculados al desarrollo de una accion especificamente comunitaria.
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En cambio, en el lll Plan Estratégico de les llles Balears (2022-26) la intervencién comunitaria es uno
de los principios inspiradores del plan y define dos de sus ejes con sus correspondientes medidas.
Ademas, el Decreto 48/2011 marca la obligatoriedad de realizar un plan de intervencidon comunitaria
en cada zona basica y se refuerza su financiacion a través de una linea especifica en el plan de
financiacion de los Servicios Sociales Comunitarios.

La Ley de la Comunidad Valenciana es la mds precisa dado que adopta la perspectiva de desarrollo
comunitario como base para el conjunto de la intervencidn de los SS locales y establece el Servicio de
Accion Comunitaria como uno de los que conforman la estructura de atencién primaria. Ademas,
aparecen otros dos elementos, como la obligatoriedad de disefio de Planes Estratégicos y Planes
Zonales de SS, asi como la priorizacion de enfoques de accidn integral en las zonas vulnerables, de
clara base comunitaria.

En el analisis normativo identificamos dos concepciones: la primera, que podriamos denominar de
tratamiento genérico, lo comunitario se entiende desde el ser (recurso de proximidad) y el estar
(conectados con otros actores); en la segunda, de tratamiento especifico, se trasciende ademas en la
dimensidn del hacer, estableciendo criterios e instrumentos dedicados especificamente al impulso de
la accion comunitaria.

Nos preocupamos ahora por el modo en que estas visiones inciden en la construcciéon de lo
comunitario respecto a la definicion de objetivos de los SS. Aqui lo comunitario se concentra
principalmente, cuando no exclusivamente, sobre aquello que tiene conexién con los programas de
SS, se constrifie lo comunitario a la gestién de programas (generalmente predefinidos). El objeto
principal es la figura del voluntariado organizado, entendido como forma de colaboracién ciudadana
que sirve de apoyo a (1) los programas de enfoque mas individual/familiar y (2) la accién que realizan
otros SS publicos. El término voluntariado es utilizado en la totalidad de leyes estudiadas en sentido
amplio, referido principalmente a las organizaciones del tercer sector. En este sentido, los contenidos
funcionales del trabajo comunitario se concentran en: el fomento de la participacion entendida como
impulso de aquel asociacionismo vinculado a necesidades que atienden los SS, el trabajo enred vy la
coordinacién. Podemos decir que este aspecto seria el minimo comun de lo comunitario para el
conjunto de marcos tratados.

El segundo aspecto de interés se refiere a como aparecen los enfoques comunitarios en el ambito de
la planificacién. En el rastreo de programas de los casos estudiados aparecen tres ambitos. El primero
de ellos se refiere a lo que podemos llamar integracion de servicios (Laparra y Martinez, 2021),
especialmente en lo referido a la integracion de SS con los recursos y servicios de empleo (como el
programa ERSISI, en Navarra), con los servicios educativos (como el Programa POPI, en Andalucia) y

sanitarios. Frecuentemente estos programas tienen cardcter de pilotaje. Esto es importante ya que,
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aungue existen programas y recursos para promover tales practicas comunitarias, las mismas no son
estructurales y estan condicionadas por la existencia de financiacién externa (generalmente europea).
Un segundo ambito se refiere a programas tematicos o especificos (infancia y familia, inmigracién,
minorias étnicas, cuidados...), estas iniciativas combinan metodologias de accion comunitaria
centradas en el impulso del trabajo en red, y en practicas de accion comunitaria para el apoyo social,
orientadas a problematicas especificas relacidn al trabajo con familias y menores, y a los cuidados. Las
cuatro comunidades estudiadas desarrollan diferentes programas en esta linea.

El tercer ambito presente en el marco de planificacién es el relacionado con la actuacién de SS en
barrios vulnerables. Los enfoques comunitarios son percibidos como especialmente idéneos en estos
espacios. En Andalucia, se operativiza mediante la Estrategia ERACIS (2024-29), sostenida también con
financiacion europea, en Comunidad Valenciana a través del Plan de Inclusién y cohesion social (2017-
2022) y la propia Ley de Servicios sociales 3/2019 (art. 25). En ambos casos se establece como soporte
de intervencién de SS la dinamizacién comunitaria: en el caso de ERACIS vinculada a la mejora de las
condiciones de inclusidn sociolaboral de poblacidn excluida; en la Comunidad Valenciana, a través de
los Planes Integrales de los barrios y los Planes Locales de Inclusién y Cohesidn Social (PLICS) para la
implementacion de un sistema de trabajo local (elaboracidon de diagndstico participado, mesas
comunitarias de trabajo en red...). En este ambito los enfoques comunitarios combinan elementos de

co-gobernanza, trabajo en red y participacion civica y empoderamiento de grupos y comunidades.

Percepciones de los y las profesionales y policy makers

Ma3s alla de los aspectos normativos y programaticos nos interesan la visién de los actores implicados
en el desarrollo de SS, para ello hemos recurrido al discurso de profesionales vinculados a la
intervencién y a la planificacidon en SS. En las entrevistas realizadas esta visidon se concentra en un
aspecto general sobre los avances y retrocesos de la intervencion comunitaria para centrarse luego

en la agenda operativa de la intervencién comunitaria a través de cuatro elementos.

La intervenciéon comunitaria: paradojas en un contexto de avance
En el conjunto de entrevistas persiste laidea de que las intervenciones comunitarias son en la practica
un elemento menor de la intervencion de conjunto de los SS de proximidad, tanto por las limitaciones
inherentes a la carga de trabajo de las profesionales, como por el propio enfoque de intervencioén,
esta idea es coherente con lo planteado en el marco tedrico.
En comunitaria, desde los SS de atencion primaria queda mucho trabajo por hacer. Creo que
nos come mucho tiempo el trabajo burocrdtico y miramos bastante poco hacia la comunidad

y hacia los recursos comunitarios. (CoVal/03)
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Mas que una dimensidon estructural de la intervencidon global suele recurrirse a la misma para
determinados ambitos, en particular en los programas de infancia y familiay también parece que los
contextos de crisis han fomentado la adopcidn de enfoques de intervencidon comunitaria. El caso mas
recurrente se refiere al cambio de rol que hubieron de realizar los SS ante las exigencias de la
emergencia derivada de la COVID 19.
Pues al final, SS se vio obligado a tener que coordinarse (durante la pandemia), tanto con
entidades del tercer sector, como con temas de salud, o incluso con temas de vivienda, porque
la gente que estaba en la calle tenia que dejar de estar en la calle, cosas que provocaron
reacciones donde hubo que buscarse soluciones, y empezar otra vez a generar eso, relaciones.
(And/03)
Para una parte de informantes la apertura al trabajo con la comunidad se asocid, a la necesidad
emergente de buscar alianzas para ampliar la capacidad asistencial ante el incremento de
necesidades. Este hecho pone de manifiesto una paradoja, en parte la nueva accién comunitaria no
produjo una alternativa a la dindmica asistencial de SS, sino que profundizé en la misma.
Yo creo que la intervencion social comunitaria, desde los SS, histéricamente ha estado muy
centrada en un papel asistencialista. Pero con el COVID se ha acentuado mds. (And/ 01)
Otra cuestidon que ha surgido tiene que ver con la percepciéon sobre la reforma normativa y
programatica en los SS. Se ha constatado que en las comunidades donde el abordaje de lo comunitario
fue mas ambicioso, se valora en especial el avance que representa el desarrollo de un marco
normativo que de algiin modo contribuye a legitimar nuevas formas de hacer.
Aungque persisten limitaciones como el sobre esfuerzo que supone a los y las trabajadoras de SSy las
dificultades del trabajo diario, en los informantes predomina la idea de que este momento es, con sus
tensiones, mas ilusionante en lo profesional.
La importancia de la normativa, porque si tu no tienes una normativa, pues la presion de tu
trabajo diario es de atender a la puerta de entrada de la demanda, hace que tengas ese modelo
colectivo de ver a la persona dentro de una familia y a la familia dentro de una comunidad...la
nueva normativa (de la comunidad valenciana). (CoVal/01)
Se trata de la discusion (tecnopolitica) sobre un elemento mas estructural, el modelo de intervencion
social vinculado a la reforma normativa y programatica de los SS. Al tiempo que se refuerza el rol de
los SS como actor de referencia en el conjunto de politicas publicas y de bienestar locales.
Yo sé que para algunas personas el nuevo modelo es mucho esfuerzo: en cambiar el modelo
de trabajo, la metodologia, la organizacién interna, pero en cambio yo lo veo muy
enriquecedor porque aparecen los proyectos que ahora se tienen en cuenta por normativa.

(CoVal/01)
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Trabajo en red como trabajo colaborativo bajo el prisma de la eficiencia
En relacion con los contenidos operativos de las intervenciones comunitarias en SS se constata una
idea central; existe una intensa asociacion entre la concepcidn de la intervencidn comunitaria y el
trabajo en red. Lo que nos lleva a plantear que este ambito, el del trabajo en red, no es solo el principal,
sino que frecuentemente es el Unico espacio de avance percibido en la intervencién comunitaria en
Ss.
El trabajo en red es muy reconocido o valorado por entidades que no son del ayuntamiento y
creo que tenemos poca cultura de trabajo en red dentro de lo que es el trabajo municipal de
SS. (CoVal/01)
Desde esta percepcion la idea de red (1) se concentra sobre entidades sociales y dispositivos publicos
locales que trabajan sobre los objetos de intervencidn directa de SSy (2) busca una dindmica relacional
gue trascienda la coordinacion formal para generar trabajo colaborativo. El objetivo principal del
trabajo en red es la busqueda de la eficiencia que se soporta sobre dos principios:
a) Horizontalidad: Han hecho trabajo cooperativo (en ERACIS) donde no se sabia donde estaba
el técnico publico y un técnico privado. (And/03)
b) Co-produccion: Participdbamos (como entidad social) en plataformas de entidades y
servicios, pero ahora se trabaja de otra forma... somos un equipo. O sea, nosotros planificamos
juntos, evaluamos juntos, tenemos muchos intercambios a la semana, hoy en dia es un trabajo,
conjunto e innovador. (Bal/01)
Este formato de trabajo en red conlleva una extension de las funciones de SS como “... responsable, a
nivel competencial...(ademas)...debe ser el paraguas vertebrador y generar ese trabajo colaborativo.

Yo creo que es muy importante”. (And/03)

Déficit de participacion ciudadana
Ma3s alla de la idea de que la intervenciéon comunitaria tiene como nucleo el trabajo en red vinculado
a la eficiencia, existen concepciones operativas en los discursos que apuntan a la necesidad de
desarrollar la conexién entre dispositivos de SS, redes de trabajo y demandas de la ciudadania.
En las valoraciones aparecen dinamicas que limitan la participacién ciudadana, vinculadas a diferentes
estrategias del trabajo en red. La primera de ellas se refiere a concentrar los esfuerzos del trabajo en
red en la participacién técnica de las entidades del tercer sector, que con frecuencia asumen la
representacién del espacio civico local.
O sea, en la Mesa (Taula X) somos todos técnicos, somos todas entidades, pero luego lo que
sale de ahi se pregunta a la asociacion de mujeres y a la de mayores, ahora nos falta conquistar

a los vecinos. (CoVal/02)
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La segunda, que se gestiona esta participacion como elemento consultivo impulsado por la esfera
técnica y donde el déficit de participacidn ciudadana es abrumador, en especial cuando nos referimos
a la evaluacién de proyectos y programas.

Se recoge un poco el feed back de las personas que participan, pero estamos lejos, todavia, de

hacer una valoracion mds participativa. (Bal/ 03)

Reivindicacidn, transformacion y justicia social
En las percepciones de las y los profesionales el déficit de participacidon estd conectado con un
alejamiento del rol de los SS como un dispositivo que busca objetivos de transformacién vy justicia
social. Algunas/os informantes cuestionan si realmente estos objetivos han estado vivos en las
practicas (mas alla de las formulaciones), en este sentido aparecen dos procesos que han influido en
ello.
En primer lugar, se observa paraddéjicamente, que el avance producido en la garantia de derechos
sociales genera que se perciba esta dimensién como menos necesaria.
(Antes) era todo mds graciable y entonces se peleaba mds por la justicia social... Ahora hay
mds derechos, hay prestaciones garantizadas... no se ve tanto la necesidad de seguir estando
ahi (peleando). (Nav/01)
La orientacién garantista-prestacionista ha potenciado un modelo de intervencién focalizado sobre
problematicas concretas de sectores especificos, donde las practicas comunitarias han perdido peso
como elemento global, circunscrito a actuaciones orientadas a colectivos concretos?.
Un segundo aspecto apunta al cambio en el rol del tejido social vinculado a SS, especialmente de las
organizaciones dedicadas a proyectos comunitarios. El hecho de que las mismas hayan crecido y se
hayan consolidado con el soporte de programas financiados por el sistema de SS ha restringido su
papel reivindicativo-transformador:
En otro momento hemos ido al defensor del menor para hacer una queja formal de que la
administracion no estaba atendiendo (a un menor en riesgo). En el momento que somos
administracion... {qué haces con esto? quiero decir... tampoco tenemos muchas salidas.
(Bal/03)
En este contexto las y los propios profesionales han ido transformando su rol, reduciendo la actividad
mas espontdnea y abierta en la calle (educadores de calle, mediadores), asentada en conexiones de
proximidad y apoyo a las reivindicaciones del entorno; para centrarse en una intervencion mas

pautada, especializada y profesional.
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Intervencion comunitaria y redes de cuidados
Las y los profesionales entienden que la intervencién comunitaria es una herramienta imprescindible
para consolidar un modelo de intervencién integral que dé respuesta a la creciente complejidad
actual. Apuntan, ademas, que mas alla de las principales practicas comunitarias en curso (enfocadas
sobre redes operativas, actuaciones sectoriales o entornos vulnerables), la intervencién comunitaria
es esencial para generar lazos y relaciones inclusivas en el territorio, capital comunitario. para lo cual
es central fomentar espacios de confianza en los que desarrollar practicas de apoyo mutuo e
interdependencia.
La férmula les va bien, generan alli una tribu, un espacio donde se encuentran bien (...) no es
tanto desde la conciencia de las necesidades de los nifios, que quiero decir yo tengo un
problema, vengo aqui a encontrar una solucion, éno? Es mds general. (Bal/03)
El discurso sobre cuidados que ha impregnado el activismo y los movimientos sociales en los ultimos
afios aparece en las entrevistadas vinculado a la propia labor del trabajo colaborativo de las
profesionales, al tiempo que es visto como via de innovacién social.
Yo creo que en ese tema de los cuidados igual es donde mds estos afios se estdn haciendo unas
innovaciones a unos pilotajes en esa linea. (Nav/01)
Para la implantacion paulatina de una intervencidon comunitaria mas intensa y orientada a establecer
y potenciar redes de cuidado se necesita el ajuste de los aspectos organizativos y de funcionamiento
de los SS, donde aparecen elementos como la reduccién de carga burocratica, el ajuste a los tiempos
de la comunidad o la importancia del trabajo inespecifico:
El trabajo comunitario necesita unos horarios y una presencia (...) que a veces es un poco
incompatible con un horario de la administracion publica. (Bal/02)
Pero ademds se sefiala la importancia de la planificacidn, la evaluacién y el encaje del proyecto de los
SS locales en una dindmica global de gobernanza, y estrategia de desarrollo (socioeconémico) del

entorno y la ciudad.

DISCUSION Y CONCLUSIONES

El andlisis de las normativas y la percepcién de las y los profesionales en torno a la intervencién
comunitaria en los casos de estudio nos ha permitido una primera aproximacion a cuales son las
debilidades, las fortalezas, los procesos de cambio y los retos de la intervencién comunitaria en
Espafia.

En primer lugar, se distinguen distintos abordajes sobre lo comunitario en las leyes vigentes de SS y
normativa programatica. Por ejemplo, en Navarra y Andalucia la normativa no aborda

especificamente la intervencién comunitaria, se interpreta implicita en la intervencién en los Servicios
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Sociales de base, mientras que en la Comunidad Valenciana y Baleares la intervencién comunitaria
tiene un peso importante y explicito en las leyes de SS y su desarrollo normativo.

A pesar de ello, continta siendo notable la debilidad de las herramientas normativas actuales, y en
particular las que se refieren a los procesos evaluativos de proyectos y programas y a la participacién
de la ciudadania. El minimo comun de lo comunitario en la actualidad se reduce al fomento del
asociacionismo vinculado a necesidades que atienden los SS, el trabajo en red y la coordinacién.

En segundo lugar, en respuesta a la cuestién de cédmo perciben las y los profesionales la intervencién
comunitaria, se constata en los casos estudiados que ésta sigue siendo minoritaria y en ocasiones
marginal en los SS de base. A pesar de ello se vislumbra un cambio expresado en ocasiones como un
“proceso de reflexion” en los SS de base, un cambio focalizado en el trabajo en equipo, la coordinacién
y el trabajo en red.

Es decir, el esfuerzo en la intervencidon comunitaria desde los SS se ha dirigido “puertas adentro”, se
ha focalizado en la reestructuracién de los dispositivos profesionales para responder a los retos de la
sociedad actual. Esta “nueva cultura” del trabajo colaborativo condiciona que el eje prioritario de la
intervencion comunitaria bascule hacia el paradigma del trabajo en red con otros subsistemas de
proteccién social, y con las entidades sociales que tradicionalmente tienen un papel protagdnico en
el desarrollo de programas de intervencién comunitaria.

Estos resultados van en la linea de diversas investigaciones que subrayan que en la practica

comunitaria actual se entremezclan, en mayor o menor medida, elementos de los diversos modelos

(enfoque multimodal) de intervencién comunitaria (Cuenca, 2021; Pastor, 2004; Oliver Perelld, 2024)
pero hay evidencias (Oliver Perellé, 2024) de un mayor protagonismo, desde la primera década del
siglo XXI, del modelo de planificacién, basado en un desarrollo normativo especifico, que se centra en
la coordinacidn de recursos y servicios en el territorio.

En los discursos de las y los profesionales y policy makers se coincide en una defensa de la necesidad
de potenciar la intervencidn comunitaria integral, pero, en realidad se refieren en muy pocos casos a
principios como: la cohesidn social, |a justicia, los objetivos transformativos, la mejora en la calidad de
vida o la inclusién social. Ello estd en consonancia con los rasgos distintivos del modelo de
planificacion, centrado en las tareas técnicas, basado en el consenso, y que tiende a dejar de lado
propuestas politicas de transformacién social (Bunyan, 2010). En este modelo la administracién tiene
un papel central, y tal cdmo se ha recogido en los resultados, las y los profesionales que trabajan en
la misma (o en entidades del tercer sector dependientes de la administracidn), han de conjugar su
compromiso con la ciudadania con las directrices de la instituciéon para la que trabajan, lo cual
comporta, en ocasiones, posiciones dificiles de compatibilizar cuando se trata de movilizaciones

reivindicativas (Oliver Perellé, 2024; Mohamed, 2006). Por esa misma razén comparativamente no es
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un eje central la potenciacidon de la participacion activa de la ciudadania en todas las fases de los
programas de intervencidn, mas alla de los diagndsticos comunitarios.

En cambio, en las experiencias que se narran se reconocen las principales dimensiones operativas de
lo que se podria denominar modelo de accién centrado en las relaciones en la comunidad, como son
la transversalidad, la planificacién comunitaria integral o los diagndsticos participativos. Se tiende a
disefiar proyectos que potencien la diversidad, la conexién, y el apoyo mutuo, entre personas,
colectivos y barrios; proyectos donde el conocimiento y tratamiento de las potencialidades y
capacidades locales son una de las bases que habria de configurar las practicas que desarrollan los SS.
En estos proyectos, con frecuencia reconocidos como innovadores, se perciben elementos clave del
modelo de community care (Kuluski et al., 2017), asi contintan centrados muchas veces en colectivos
(infancia, juventud, personas mayores) y la metodologia de trabajo es el acompafamiento individual
y grupal, pero con una mirada mas abierta y preventiva, que se fundamenta en el enfoque del cuidado
en lacomunidad, y que comprende el apoyo de la misma en su conjunto, y no centrada exclusivamente
en sectores y barrios vulnerables.

Esta aproximacion descriptiva aporta una base analitica para futuros trabajos que indaguen, tanto del
efecto de la debilidad de los aspectos comunitarios respecto al impacto inclusivo de los programas de
SS, como el estudio basado en evidencias de practicas que correspondan a lo que hemos llamado

modelo de intervencién centrado en la comunidad.

CONSIDERACIONES ETICAS
Para el desarrollo de las entrevistas se ha solicitado previamente el consentimiento informado y la
aceptacion de la participacion en el estudio de las personas entrevistadas, cumpliendo asi los

estandares éticos de la declaracion de Helsinki.

DISPONIBILIDAD DE LOS DATOS Y MATERIALES

Los datos no se pueden compartir por razones legales, éticas y de confidencialidad.

DECLARACION IA GENERATIVA Y TECNOLOGIAS ASISTIDAS

Para la transcripcidn de las entrevistas se ha utilizado un programa de IA.

CONFLICTO DE INTERESES

Ninguno de los autores tiene conflicto de intereses por su participacion en el estudio.
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ANEXO I. LISTADO DE SIGLAS

Siglas Significado

ERACIS Estrategia Regional Andaluza de Cohesidn e Inclusion Social

ERSISI Enhancing the Right to Social Inclusion through Service Integration
PLICS Planes locales de inclusidn y cohesion social

POPI Proyecto piloto para la inclusién social de familias vulnerables

SS Servicios sociales
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Abstract

Since the transition to democracy to the present day, the social services system has been consolidated
within the margins of a multi-level and decentralised model. The aim of this article is to analyse the
construction of the Public Social Services System in Aragon from the beginning of the constitutional
period to its consolidation in the present day. From a methodological point of view, we have opted
for a historical-documentary analysis approach, focusing on the products (laws, plans, etc.) produced
by the public actors who have shaped the social services system in Aragon, as well as previous studies
on the subject and the personal experience of the authors. To this end, a documentary and legal
review of the legislation and regulations approved by the institutions is carried out, with priority given
to those specifically concerning Aragon’s social services, but also highlighting the role played by the
State, both through the transfer process itself and through subsequent regulations that have had a
direct impact on social services in Aragon. The results of the process indicate that, after a voluntary
and disjointed birth of social services in Aragon, legislation modernised the social services system in
the autonomous community, mainly through the regional structure, which is essential for effective
access to services in the territory.

Keywords: Social Services; Aragon; Social Work.

Resumen

Desde la llegada de la democracia hasta nuestros dias, el sistema de servicios sociales se ha venido
consolidando dentro de los margenes de un modelo multinivel y descentralizado. El objetivo de este
articulo es analizar la construccidn del Sistema Publico de Servicios Sociales en Aragdn desde el inicio

de la etapa constitucional hasta su consolidacién en nuestros dias. Desde el punto de vista
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metodolégico, se opta por un enfoque de andlisis historico-documental, privilegiando la perspectiva
de los productos (leyes, planes, etc.) que emanan de los actores publicos que han configurado el
sistema de servicios sociales en Aragdn, asi como estudios previos sobre el tema y la experiencia
personal de los autores. Para ello se hace una revisién documental y juridica de la legislacion y
normativa aprobada por las instituciones, con atencién prioritaria a lo que concierne especificamente
alos servicios sociales aragoneses, pero también destacando papel jugado por el Estado, tanto a través
del propio proceso de transferencias, como de normativa posterior que ha incidido directamente en
los servicios sociales de Aragdn. Los resultados del proceso indican que, tras de un nacimiento
voluntarioso y desvertebrado de los servicios sociales en Aragdn, la legislacién modernizé el sistema
de servicios sociales en la comunidad auténoma, articulandose, principalmente, a través del edificio
comarcal, imprescindible para hacer efectivos el acceso a los servicios en el territorio.

Palabras clave: Servicios Sociales; Aragdn; Trabajo Social.

INTRODUCTION

The objective of this article is to analyse the construction of the Public Social Services System in
Aragdn since the 1970s. In particular, we will be reviewing the legislative and planning milestones at
aregional level which have contributed to the legal consolidation and territorial implantation of social
services in local communities. The Public Social Services System in Aragdn defines itself as a set of
resources, benefits, plans, programmes, projects, facilities and teams of qualified staff dedicated to
the social care of the population (Law of Social Services of Aragdn 2009, Art.10), be they owned by or
provided by the public administrations.

The social services system in Spain is a public system established by law. It therefore falls within the
framework created by the Constitution (1978), which drew out a decentralized territorial system in
Spain, giving an important role to the Regions (known as Autonomous Communities) in many fields.
In this way, through Art. 148.1.20, the Regions were granted exclusive powers in social welfare
provision. The Spanish Constitution also recognizes the autonomy of Municipalities (Local Authorities)
(Art. 140) and the Law putting this into practice (Law Regulating the Rules governing Local Authorities,
1985), grants them some powers in the provision of social services, in addition to those powers that
may be delegated to them by the respective Regional Governments and the State. The Constitution
also provides for the creation of groups of municipalities other than provinces (Art. 141.3), to which
the Regional Governments could grant powers. Within this framework, in Aragdn they created
Comarcas or Subregions, which manage certain public powers or responsibilities, including Social
Action. Finally, the jurisprudence of the Spanish Constitutional Court acknowledges that the State has
some capacity for action in this field, mainly as a result of the powers attributed to it in the Article of

the Constitution dealing with Social Security (Art. 41) and those guaranteeing that all Spanish citizens
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have equal rights and duties (Arts. 14 and 149.1. 1).

Following this strategy, we will be concentrating specifically on the social services of Aragdn in a strict
sense, in other words, those covered by the legislation approved by the Aragonese institutions during
the process of construction of the system (e.g. LOAS, Law 5/2009, Law on the Aragonese Social
Security Institute, MAP, Catalogue, Plans, regulations affecting Social Services Centres, IAl, etc.). We
will also be looking at the role played by the State in the development of this system, be it through
the transfer of powers regarding certain social services, the Collaboration Plan, or through subsequent
legislation with a direct impact on the Social Services in Aragén (Law on the Rules governing Local
Authorities and its amendment, the Catalogue of Social Services, LAPAD and the Law on Minimum
Living Income). And thirdly, in relation to Aragonese measures and laws which, although they do not
fall directly within the social services system are closely related with it and have a direct impact on it

(laws affecting subregions, subsidies, collaboration with third sector, women, youth, etc.-).

METHODOLOGY

The methodological approach used in this research is based on a historical and documentary analysis,
putting special emphasis on the products (Laws, Plans, etc.) issued by the public stakeholders who
helped shape the social services system in Aragdn, as well as some previous studies of this subject
and the authors’ personal experiencel.. To a large extent, this is a meta-analysis, in which a second-
order observation produces new analyses on the basis of first-order observations (Callejo & Viedma,
2005). Following methodological principles that are fundamental in Social Sciences, such as those
proposed by Manuel Canales (2006) or Robert K. Yin (1994) in the analysis of case studies and public
policies, we have carried out an exhaustive review of the relevant documentation and legislation, so
favouring triangulation of the information (Stake, 2005). This has enabled us to reach sound, plausible
conclusions.

The systematic review of the documents and legislation was carried out in two chronological stages,
as set out in Tables 1 and 2. This review was conducted taking into account the multitiered system of
governance within which social services policies are framed. For this purpose, we began by reviewing
the legislation and action plans at a national level that affected social services policies, as well as the
plans, catalogues and services typically provided by the Social Services (such as the Catalogue of Social
Services, Minimum Living Income) and other documents covering actions by the three different levels

of administration. These include for example the annual reports assessing the Collaboration Plan for

1 One of the authors worked for a third sector entity in Aragén from 1993 to 2000 and in the planning of Social Services at
Zaragoza City Council from 2001 to 2004. This gave him access to unpublished information of great value for this
investigation.
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the Development of the Community Social Services provided by Local Councils, since 1998 and -other
reports on the progress of said Collaboration Plan (1998-2023).
This review has also focussed on Aragdn’s own legislation on Social Services (LOAS — Law for the
Organization of Social Action (4/1987), Law relating to the Social Services of Aragén (5/2009); and the
review of other regulatory and institutional actions, such as the creation of the Aragonese Social
Welfare Council in 1987 (Decree 160/1987, of 20th October, relating to its membership and
functioning); the Aragonese Social Services Institute (Law 4/1996, 2010); the Inter-Administration
Council on Social Services (Decree 191/2010, of 19th October); as well as other documents relating to
regulations, Plans, Catalogues and Maps of Social Services, which helped define and construct the
Social Services system in Aragon. These include the Catalogue of Social Services (Decree 143/2011);
the Map of Social Services (Decree 55/2017) and its accompanying technical document (June 2017);
the Charter of Rights and Duties of Users of Social Services (Decree 66/2016); the document about the
organization and functioning of Social Services Centres (Decree 30/2023), etc. and the respective
strategic plans for the Social Services of Aragon. Lastly, and to a lesser extent, we have also partially
reviewed other legislation of interest relating to minors, senior citizens, volunteering, early childhood,
etc. and other regional plans of interest for the development of the social services system.
All these documents have been analysed taking into account the specific context in which the system
arose and evolved.
The Social Services during the Transition and the first years of democracy
The Social Services, as we know them today, began to take shape at the end of the dictatorship. This
first period, which we will be analysing in this section, spans the period from the advent of democracy
in Spain in the mid-to-late 1970s to the passing of the LAAD (Law for the Promotion of Personal
Autonomy and Attention to people in a situation of Dependence - Law 39/2006) in 2006, so covering
the entire period of the introduction of the first generation of regional laws (Roldan, Garcia & Nogués,
2013). This period can itself be divided into two stages: an initial stage of “development” (Vila i
Mancebo, 2010), which ran to the end of the 1980s, when the first regional laws were passed (in
Aragdn, 1987); and a second stage, covering the period from when these first laws came into force
up to the passing of the LAAD and the subsequent “second-generation” laws (in Aragén, 2009).
Initial Development of the Social Services (1975-1987) (Aragon)
When General Franco died in 1975, bringing an end to his dictatorship, two tendencies in relation to
social protection that had first appeared in the early 20th century remained active. The first was the
tendency towards an increasing role of the State, above all after the passing of the General Law on
Social Security (Ley General de Seguridad Social) in 1974. The second tendency, the fragmentation of

the actors involved, was much more evident: on the one hand, the National Social Services Institute
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(INSERSO), which was created in 1978 as a basic mechanism for integrating the protective action of
the Social Security system in situations of need (Alvarez de Miranda, 1984); and on the other, the role
played by provincial and town councils? and the charity work carried out by the Catholic Church.
Three years elapsed between Franco’s death (20/11/1975) and the approval of the Spanish
Constitution (06/12/1978). The Constitution established a wide-ranging powerful line of social policy,
which was gradually rolled out over several years, due especially to its complex territorial organization:
Article 148.20 grants powers in Social Services to the Regional Governments while Art. 149.1.17.
attributes to the State the powers on basic legislation and the economic regime of the Social Security
(regulated in Art. 41). In addition, Art. 140 guarantees the independence of Local Councils, granting
them all the necessary powers and capacities to govern themselves and administer their interests,
without depending on the Provincial Councils. We therefore have three public actors with powers and
capacity to act in some of the matters covered in this paper.

The seventeen regions established by the Spanish Constitution each had their own Statute of Self-
Government. These were introduced gradually: firstly, in the Basque Country and Catalonia (in 1979)
and later in the rest of the regions in 1981, 1982 and 1983 (Aragdn: 1982). On the basis of these
Statutes, almost all the Regions (except Murcia, in its First Statute) took on powers in social services
(with that or other names). The so-called “first generation” of regional social services laws were then
gradually enacted: Basque Country in 1982, Navarra in 1983, Madrid in 1984 and Catalonia in 1985,
etc. In Aragdn, this happened in 1987. For its part, the Law establishing the Rules for Local Authorities,
which established the powers of the local administrations, was passed in 1985.

This means there was a period of between 3 and 8 years, which varied from region to region (8 in the
case of Aragdn), and 7 years in the case of Local Councils, in which there was a gap in the legislative
development of this area of powers established by the Constitution. This gap was filled by the Regions
and above all by the Local Councils, among other reasons because they were the administration that
was closest to the people. In addition, at the beginning of this period, in 1980, Spain ratified the
European Social Charter issued by the Council of Europe, so expressing its intention to set in motion a
project for a public social services system that followed the paths laid earlier by other European
countries that were more advanced in social affairs.

Therefore, during the first years of democracy, Spain’s budding Social Services system had to coexist
with the different preexisting forms of Social Action (public and private charity, and Social Security)
mentioned earlier (Aguilar Hendrickson, 2023). In this case, Vitoria City Council was the first to offer

some basic social services in November 1976. As regards Aragdn, “the first social services centres in

2 - See the powers granted to Local and Provincial Councils in the Amended Text of the Law governing Local Authorities of
1955 (Texto Refundido de la Ley de Régimen Local de 1955).
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Zaragoza were created in 1980 and the first social services with a rural base in 1983” (Matias, Eito &
Marcuello-Servés, 2018, p. 100). They expanded rapidly after that: in Zaragoza, “in 1982 the centres
in the Casco Viejo, Delicias, La Almozara, Las Fuentes, Margen lzquierda, Oliver, San José and Zona
Centro were already up and running” (Gutiérrez & Garcés, 1999). In rural areas, “On 30th September
1983, the first Aragon-based Social Service was set up (Monegros)... Later, in the last two months of
1983, they also created Community Social Services in Huesca, Fraga and Andorra” (Matias, 2023, p.50).
A decree was published in Aragdn in January 1984 “which included the first exclusive call for grants
for the creation and maintenance of Community Social Services for the year 1984. This was the first
set of rules published in Spain that regulated the Social Services provided by the local administration”
(Matias, 2023, p.53). In this way, by the end of 1984 there were 23 Community Social Services Centres
in Aragén (Los Social Services de Base en Aragon. Afio 1984). These continued to expand until “in 1988,
87.5% of the population of rural areas of Aragén and 66% of the municipalities had services of this
kind. By 1993, these figures had risen to 91.6% of the municipalities and 98.9% of the population”
(Gutiérrez & Garcés, 1999).
The foundation of social services in the first years of democracy led the large city councils to develop
a wide range of services, sometimes going far beyond the limits for action which would later be
defined in regional and local legislation®. This also resulted in a poorly structured regional rollout of
services during those initial years in that the services provided by each Local Council were highly
dependent on its capacity (closely related to its size) and on the political priorities of each local
government team. In addition, Aragén’s wide territorial dispersion made effective coordination of this
emerging system much more complicated.
This scenario of rapid expansion meant that, in the end, during the first democratically-elected
regional government in Aragdn (1983-1987), one of the fundamental interests of the political leaders
was precisely to correct these imbalances by setting up a community-based social services system that
covered the entire territory (Bafiez, 2005). In this way, in 1984:
(...) the Regional Minister Arola Blanquet stated that (...) “a fundamental objective of my
Department and of the action we would like to take within the social services framework , is
to create a system”, establishing as one of the basic elements of this system “the creation in
our region of the community services that formed the gateway to the system” (Matias, Eito &
Marcuello-Servds, 2018, p. 104).
The Law governing the Planning of Social Action (1987-2009) (Aragodn)
As a result of all this work, on 25th March 1987, the Parliament of Aragén approved Law 4/1987

3 The initial Law 5/1985 establishing the Rules governing Local Authorities, only required town councils with over 20,000
inhabitants to have Primary Care Social Services.
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governing the Planning of Social Action. This law was possible thanks to the determined efforts of a
wide array of social workers involved on the ground across the region and the three processes of
analysis and assessment carried out during that first legislature®. In any case, the name they gave to
the law was highly significant in terms of explaining its direction and purpose: “planning” something
that had developed in an unplanned, unstructured way during the first years of the democratic period
(Matias, 2019, p. 59).

Its objective was clearly set out in Article 1: “The objective of this law is the regulation within the
Region of Aragdn, of certain services, benefits and actions, so as to ensure the access of all citizens to
the different public systems of social protection.”

In addition, Article 3 contained a list of the principles inspiring social action in the Region. These
included universality, participation and public responsibility. This law also established a two-tier
structure (community social services and specialized social services) and granted the municipalities a
leading role in the provision of the former.

This law provided a very important boost for the social services in Aragdn. According to the Map of
Social and Socio-Health Resources in Aragén (1999)°, by that time there were 85 Community Social
Services Centres in the Region, 15 of which were in the city of Zaragoza and a further 70 in the rest of
the region. In these centres, there were 180 social services professionals, of whom 136 were social
workers. The provision of other specialist services had also expanded. At that time and according to
the same document, there were 58 centres specializing in children and adolescents, 27 centres for
women, 295 for senior citizens, 16 for disabled people, 36 aimed at immigrants, 12 socio-employment
centres, 25 hostels, etc.

At the same time, the Spanish National Government was also taking steps to establish a solid structure
for Community Social Services. In Spain, decentralization had been a key process in the creation of a
multitiered system (Estado autondmico), allowing more power to be transferred to the regional and
local authorities. However, this model raised serious challenges above all in terms of territorial
inequality, due to the asymmetry in the institutional development of the different regions and the
taxation powers granted to them (Zabalza, 2011, Colino, 2013).

In some regions, this problem resulted in excessive dependence on funding from the Central
Government, which limited their real autonomy when it came to the independent management of
public policies. This was particularly noticeable at a local level and had an especially severe impact on

regions such as Aragon, where the large area it covered, its varied climate and mountainous relief, as

4 Department of Social Welfare and Work (1984). Community Social Services in Aragon. Year 1984.

Department of Health, Social Welfare and Work (1987). Evaluation of the Community Social Services in Aragén. 1986.
Department of Health, Social Welfare and Work (1987). Map of Social Action in Aragdn.

5 Department of Health, Social Welfare and Work and Work of the Regional Government of Aragdn.
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well as the huge differences in population density between urban and rural areas, made building an
effective structure covering the entire region very difficult. This led - after various possible solutions
had been tried -, to the approval of the Collaboration Plan for Basic Social Services Provisions (1988).
This Plan, through a balanced, fair funding system, enabled a framework for collaboration between
the State and the autonomous regions and cities to be set up, which guaranteed high-quality basic
services to the whole population through the construction of a public network of facilities at a local
level. Four basic commitments were assumed — co-financing, management, information and technical
assistance — between the relevant Ministry and the Regional Governments. This became the starting-
point for the organization of a multitiered model.

At the same time, during this initial period other significant steps were taken in the process of shaping

the Social Services system in Aragén:

- In 1996, Royal Decree 97/1996, of 26th January, was passed on the transfer of functions and
services relating to Social Security to the Regional Government of Aragdn in those matters
entrusted to the National Institute of Social Services (INSERSO). This was completed in 1998,
with Royal Decree 299/1998.

- Shortly afterwards, in order to enable the Regional Government to accept and manage this and
other powers, Aragonese Law 4/1996, of 22nd May, relating to the Aragonese Social Services
Institute was passed.

However, this list of legal and administrative milestones would not offer an accurate picture of the

Aragonese Social Services system, if it did not also refer to the real situation on the ground in the
Aragdn region, with a very high number of population centres (731 municipalities) often with very few
inhabitants. For this reason, any public action in this field must try to provide a system with an effective
territorial structure. Based on Art. 141.3. of the Constitution, Aragdn, through its Statue of Self-

Government (Art. 5), created a new local administrative structure, the Comarcas, which in size terms

were somewhere between municipalities and provinces.

The comarcas or subregions were created through a complex process involving all the Aragonese
institutions and gave rise to an extensive legislative framework. This process began in the early 1990s
with Law 10/1993, of 4th November, on the Comarcalizacién (Division into comarcas) of Aragdn, and
ended with Legislative Decree 1/2006, of 27th December, of the Government of Aragdn, by which the

amended text of the Law of Comarcalizacion of Aragdén was passed. By the end of this process, 32

comarcas had been established in the Aragdn region, plus the Comarca Central based around the

regional capital, Zaragoza®. The powers granted to these comarcas include “Social Action”, as

6 The last of these comarcas, the Comarca Central, was set up by Law 8/2019 of 29th March. This comarca was officially
constituted in the municipality of Utebo on 19th July 2019.
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explainedin its Article 17. Three years later, this article would be transcribed word for word into Article
47.1 of the Law of Social Services of Aragdn. A second paragraph, Article 47.2, was added, which
specified that one of the powers of the comarcas was the “Management of general social services”.
Other important milestones also affected the organization of the Social Services system in Aragén
during this first phase. Firstly, the legislative activity of the Parliament of Aragén gradually established
alegal framework for the actions taken by the Social Services in different fields (see Table 1). Of these,
we should highlight three in particular which proved most significant in the construction of the system:
- Law 1/1993, on Basic Measures for Social Normalization and Integration (which established the
Aragonese Integration Benefit).

- Law 4/1996, relating to the Aragonese Social Services Institute.

- Decree 160/1987, regulating the composition and functioning of the Aragonese Council on Social
Welfare (reformed in 1990).

As regards planning processes, although it is true that the first Strategic Plan for Social Services in
Aragdn was approved in 2012, various planning instruments had been drawn up previously, which
served as a base for the organization of the system. Some of these have already been mentioned, such
as the three documents from the Department of Social Welfare and Work (1984) cited earlier. We
should also emphasize the Aragonese Social Facilities Plan of 1992 and the Map of Social and Socio-
Health Resources in Aragdn (Department of Health, Social Welfare and Work, 1999), as well as an
important study entitled “Diagnostic analysis of the Social Services of Aragén”’, which was outsourced
to a consultation agency in the year 2000. At the same time, at a sectorial level, various planning
processes were carried out which also helped to shape the system in different fields (see Table 1).
And finally, this first stage was also marked by planning processes at a local level, in particular in the
city of Zaragoza, with the Zaragoza Municipal Social Services Plan (1990-1994) and because of their
particular importance, the two integrated plans covering specific neighbourhoods in the city: the
Historic City Centre (1997) and the Oliver neighbourhood (1998). Similarly important were the
creation of the Women’s Centre (Casa de la Mujer), in 1990, and the Cultures Centre (Casa de las
Culturas), in 1998. In the following table we present the most important milestones in the construction

of the social services system during this first stage.

Table 1

Most important MILESTONES in the shaping of the Social Services System in Aragdn (1st stage)

SPAIN ARAGON ARAGON ARAGON ARAGON
Legislation Other legislation Social Services Other planning
Social Services Planning processes

7 Drawn up by Gabinet d’Estudis Socials.
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Constitution, 1978

Law regulating Local

Authorities, 1985

Collaboration Plan,

1988

LAAD, 2006

Statute of Self-
Government
Aragon,

1982

LOAS, 1987
Aragonese Social
Welfare Council,

1987

Aragonese
Integration Benefit,

1993

IASS, 1996

Statutes IASS, 2000
(2016)

Statute of Self-
Government
Aragon, reform

2007

Law 10/1989, on the
Protection of
Children

Law 3/1990, on the
Aragonese Council
for the Third Age
Law 9/1992 on
Social Volunteering
Law 2/1993, on the
Aragonese Women's
Institute;

Law 3/1997 on the
promotion of
accessibility and the
removal of
architectural
barriers

Law 9/1999, on the
Aragonese
Employment

Institute

Law 3/2001, on the
prevention of drug
addiction; Law
12/2001, on
childhood and
adolescence in
Aragoén

Law 19/2001, on the
Aragonese Institute
of Youth

Law 3/2007, on
Youth in Aragén
Law 4/2007, on
Prevention...
Women Victims

Violence

1984, Community
Social Services in
Aragén

1986, Evaluation of
Community Social
Services in Aragdén
1987, Map of Social

Action in Aragén

1992, Aragonese Social

Facilities Plan

1999, Map of Social
and Socio-Health

Resources in Aragén

2000, Diagnostic
analysis of social

services in Aragon

1st Plan on Positive
Action for Women in
Aragdn (1994-1996)
Plan for Attention to
Senior Citizens (1995)
Integrated Plan on
Children (1995)

2nd Plan on Positive
Action for Women in
Aragdn (1997-2000)

3rd Plan on Positive
Action for Women in
Aragdn (2001- 2004)
2001, Forum on
immigration in Aragoén
Plan regarding caring for
dependent people (2001)
Strategic Plan for Mental
Health Care (2002-2010)
Comprehensive Plan on
Immigration in Aragén
(2002-2004)
Comprehensive Plan on
Immigration in Aragén
(2004-2007)
Comprehensive Plan on
Childhood and

Adolescence in Aragén
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(2007-2010)

1st Regional Plan on
Aragon Social Drug addiction and other
Services Law, 2009 addictive behaviour

(2005-2008)

1st Comprehensive Plan

for the Prevention and

Eradication of Violence

against Women in

Aragén (2004-2007)

Source: the authors.

The consolidation of the public social services system on the basis of the Aragon Social Services Law
As explained earlier, the multitiered structure of social services policies in Spain has led to important
legislative changes at the regional administration level. In this way, the draft of the current Aragonese
Social Services Law (Law 5/2009) incorporates the mechanisms required to articulate both the
updating of national guidelines on social services policies, as well as the territorial, demographic and
administrative aspects particular to the region. This gives it distinctive elements, which are of interest
for this research.

The strengthening of the model through the local tier: equality and attention to special needs

The aforementioned process of comarcalizacion was officially enshrined in the new Statute of Self-
Government of Aragdn of 2007, which in Article 5 stipulates that “The territorial organization of
Aragdn is structured into municipalities, comarcas and provinces”.

This change had a direct effect on the draft of the new Social Services Law of 2009, with an explicit
reference to the right of all people to wellbeing (Art.12) and social cohesion (Art.23). As well as
granting the management of the basic provisions to the comarcas, in such a way that they also were
responsible for integrating state guidelines to encourage equality and attention to people with special
needs through the development of comprehensive programmes or programmes aimed at particular
groups in society (seeking for example the eradication of poverty, the development of the gypsy
community, the social integration of immigrants, etc.).

In this process, we must highlight a legislative landmark at a national level with important
repercussions. The Central Government approved Law 39/2006, on the Promotion of Personal
Autonomy and Attention to People in a situation of Dependence (LAAD). Its approval had two
fundamental effects: the recognition of subjective rights to certain provisions for people in a situation
of dependence, and the mandate to approve catalogues or portfolios of services, based on principles
of personal autonomy, proximity, subsidiarity, quality of service and participation (Guillen & Vil3,
2007; Casado, 2011). In addition, the said law (Arts.14.2 and 16.1) covers the provision of services

through public services or centres or through duly accredited, associated private centres, so
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integrating them within the sphere of the powers assigned to the Region.

Another essential legislative element in the regulation and planning of the Public Social Services
System in Aragdn was the approval of the Catalogue of Social Services (Decree 143/2011) and some
years later of the Map of Social Services of Aragén (Decree 55/2017). These were followed more
recently by Decree 30/2023, which regulated the organization and functioning of social services
centres in Aragon. All these measures helped consolidate a system to which universal, equal access
was guaranteed.

However, it was still not specified that access to the system did not necessarily mean accessing or
receiving the system’s resources. This opened a widespread debate about universal access to social
rights (Fantova, 2020).

In this sense, Aragonese Law adapted to the demographic changes, by introducing in its Article 4
entitled “Holders of rights to Social Services” (Art. 4), the reform of the National Law governing Foreign
People®. This established that foreigners from EU and non-EU countries who are legally resident in
Spain have the right to social benefits and services, both basic and specific, in the same conditions as
Spaniards and finally, that all foreigners, regardless of their administrative situation, have the right to
basic social services and provisions (Art.4.3)

In addition, the Aragdn Social Services Law of 2009, while it did incorporate changes in the territorial
structure, sought to extend and guarantee the functional and structural model, established at both a
national level and in the first Aragdn Social Services Law (LOAS, 1987), in such a way that the Public
Social Services System in Aragén functions in an integrated and coordinated way (Art.11), structuring
itself into two traditional functional levels: general social services and specialized social services
(Arts.12-17).

Progress has also been made recently on the regulation of Social Services Centres, as the
administrative and technical structure for the general social services®. The Law establishes that these
centres may be established at municipal or comarca level (Art.14.4). As is also set out in the regulations
governing Social Services Centres established in Article 5 of Decree 30/2023.

As regards the territorial structure, Aragonese law tries to take into account among other questions
the peculiarities of the region in this area. Art. 41 establishes that the Map of Social Services is an
essential instrument “in the planning of Social Services based on the rationality, efficiency and

sustainability of the system”, and that the ultimate objective of the territorial organization is to “place

8 Organic Law 2/2009, of 11th December, on the reform of the Organic Law 4/2000, of 11th January, on the rights and
freedoms of foreigners in Spain and their social integration. Also highlight the amendment of the Law Regulating the Rules
governing Local Authorities, Law 7/1985, of 2nd April which was modified by Law 4/1996, of 10th January, regarding the
obligation to be registered on the Municipal Census. This administrative procedure of registration on the municipal census
has enabled, since 2003, non-EU foreigners in an irregular situation, full access to the educational system (for under-18s)
and to the basic provisions of the health system and of the social services.

9 Which replaces the first law regulating this issue: Decree 184/2016.
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the citizen at the centre of the system”. In this sense, Decree 55/2017 establishes two types of
Territorial Units: Structured Territorial Units (Basic Area of Social Services -Art.5- and Social Services
Sector -Art.6), and Temporary Territorial Units (Social Services Zone -Art.7- and Special Area of Social
Services -Art.8). It also mandates the coordinated action of the different Administrations, adapting to
the two functional levels mentioned earlier.

At the same time, the consolidation of the public social services system in Aragdn was gradually
established with the approval of a series of plans and strategies in the most diverse social spheres, as
can be consulted in Table 2.

The large number of actors involved in the provision of social services

The regulation of private initiative is another of the aspects that must be highlighted in this law
compared to previous legislation, as it introduces a wide array of actors in the provision of social
services, as well as complying with the guiding principle of new Incorporation, with regard to the
Promotion of social volunteering and initiative (Art.5). The ways of providing the services offered by
the Public Social Services System, through either direct public management or agreements with the
private sector, are regulated in Part Il (Chapter IV Arts.21-31).

The express incorporation of sections relating to the inclusion of non-public-sector actors has been a
subject of controversy, with critics complaining about what they regard as the “privatization” of public
services. These criticisms arise particularly when it comes to for-profit private participation in the
production and provision of social services (Gilbert et al., 2015), and in particular in certain sectors
such as caring for dependent people (Del Pino & Catald Pérez, 2016). Similar debate has also arisen in
relation to the State handing back its responsibilities to the citizen (Villar Rojas 2012), through the
participation of civil society in the provision of services. However, few people seem to question the
need for some form of collaboration and regulation of the different formulas for public/private
cooperation (Darnaculleta i Gardella et al., 2022).

In fact, Aragonese Law stipulates that services will be provided preferably via direct public
management (Art.21.1). However, in the same article it adds that: “In addition, any of the formulas
provided for in the legislation involving indirect management or collaboration through private entities
of a social or commercial nature may be used”. It is also worth highlighting that in spite of opening the
system to other forms of provision, the law on this point specifies that certain services'® may only be

provided through direct management by the public administration of Aragdn.

10 These could be classified into three groups of actions or services: services of information, management, assessment,
evaluation, guidance and diagnosis, both basic and specialized, and management of the benefit payments provided for in
the Catalogue of Social Services (Art.22.1); national and international adoption services and the taking of measures regarding
involuntary internment (Art.22.2) and all those actions that require the exercise of authority such as strategic planning,
inspection, and the Registry of Entities (Art.22.2).
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In addition, regarding agreements with the private sector (Art.23), it states that the competent public
administrations in the field of Social Services may engage private entities to provide the services set
outin the Catalogue of Social Services, through a collaboration agreement, providing that said entities
have the relevant administrative accreditation, are registered on the registry of Social Services,
Centres and Entities and comply with certain obligations established in Article 23.

It is important to point out that the law also establishes certain priority criteria when it comes to
outsourcing services: “when similar conditions of efficacy, quality and profitability for society exist,
priority will be given to service-providing entities of a social or nonprofit-making nature” (Art.25). In
short, the aim is to reach a strategic balance with private initiative so as to ensure the best possible
provision of the services (Del Ruste Aguilar & Santos Marti, 2012)

This was ratified in successive pieces of legislation, for example in Law 11/2016, of 15th December, on
Collaborative Action for the Provision of Social and Health Services in Aragdn, measures were
established aimed at granting a more important role to nonprofit-making social initiative entities in
the provision of these services, providing that they met the criteria established in the rules for public
sector contracts. The decision to outsource the service must be properly justified by accrediting the
circumstances that make it necessary to reach an agreement with a private entity for the management
of a particular service (such as insufficient public resources, the suitability of this form of management
because of the specific content of the service or due to planning criteria -Art.5.2).

Just as we did in the first section, we will now bring this part to an end with a table presenting the

fundamental milestones in the consolidation of the social services system during this second stage.

Table 2
Most relevant MILESTONES in the shaping of the Aragdn Social Services System (2nd Stage)

SPAIN ARAGON ARAGON ARAGON ARAGON
Social Services Other legislation Social Services Other planning processes
Legislation Planning
Aragon Social 2nd Comprehensive Plan for
Services Law,, 2009 Intercultural Coexistence in

Aragoén 2008-2011

Arag. Council SS, 2015/2023 Youth 2nd,3rd and 4th Regional
2010 Plan about drug addiction
Interadmin. Law 11/2016, on | Strategic Plan for and other addictive
Reference Council SS, 2010 public/private Social Services in behaviour, (2008 — 2016,
catalogue of SS, CATALOGUE, 2011  collaboration for Aragén 2012-2015 2018-2024; 2025-2028)
2013 the provision of 2nd,3rd and 4th
CSS, 2016 (2023) social and health Comprehensive Plan for the
services Il Strategic Plan for Prevention and Eradication
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2013 Rights of
disabled people
and their social
inclusion.

(D. L. 1/2013)

Minimum Living

Income, 2021

MAPA, 2017

2016 Charter of
rights and duties of
users of the SS
2017 public/private
collaboration in
social services
(Order
CDS/2042/2017, of
30th November)

2021 Law on the
Aragonese
Complementary
Benefit to the
Minimum Living
Income and creation
of the Aragonese
Public Service of

Social Inclusion

2023 Organization
and function of SS
centres. (Decree

30/2023)

Amendment
Statutes Aragonese
SS Institute 2016,
2017 & 2021

Aragonese Law
5/2015, of 25th
March, on Subsidies
(redrafted text,
2023)

2018 Volunteering
(Aragonese Law
6/2018, on

Volunteering)

Social Services in

Aragén 2017-2020

3rd Strategic Plan
for Social Services in

Aragon 2023-2026

of Violence against Women
in Aragdn (2009-2012;
2014-2017; 2018-2021)
Comprehensive Plan for
Childhood and Adolescence
in Aragén (PIIAA) 2010-2014
3rd Plan for Inclusion and
Intercultural coexistence in
Aragén 2014-2016

1st Strategic Plan for the
Equality of Women and
Men in Aragén (2017-2020)
Strategy for Social
Protection and Care of
Senior Citizens in Aragdn,
2018

Comprehensive Plan for
Managing Cultural Diversity
in Aragén 2018-2021; 2022
2025

2nd Strategic Plan for the
Equality of Women and
Men in Aragdn (2021-2024)
1st Plan for comprehensive
action for disabled people in
Aragon 2021-2024
Aragonese strategy for the
equality, inclusion and
participation of the gypsy
community 2022-2026
Aragonese strategy for
boys, girls and adolescents
who migrate alone, 2022-
2025

Strategic Plan for Youth
2012 2015

2012 2015 and 2016-2019
Strategy for dealing with
loneliness amongst senior
citizens in Aragdn 2025 -

2028

Source: drawn up by the authors.
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DISCUSSION

Although the regulations approved during the first years of the transition to democracy had
established the main conceptual outlines of what would become the model for social services!! (public
responsibility, importance of community services, deinstitutionalization, municipalization, etc.) (Gorri,
1995), no significant steps had been taken in its construction. In this sense, although the Spanish
Constitution sketched out a decentralized model of powers and responsibilities, the years following
its approval were marked by a legislative vacuum until the passing of the laws that helped articulate
the social services (Statutes of Self-Government, Social Services laws, etc.). This led to structural
asymmetries becoming firmly embedded, which even today still affect the fairness of the system and
are particularly noticeable in Aragdn due to its widely dispersed population.

In the earlier analyses, it was demonstrated that in both Spain as a whole and in the Aragdn region in
particular, one of the main objectives was to reinforce the structure of the system, which should be
built on strong foundations, in other words on Community Social Services. This is the raison d’étre for
the Collaboration Plan of 1988 at a national level and for the Law for the Planning of Social Action
(LOAS, 1987), in Aragdn. Both cases benefitted from the considerable finance injected to help create
Community Social Services and from the start of diagnosis and planning actions. This approach broke
with the previous dynamic based on specialization and institutionalization (Gutiérrez Resa, 1995, p.
43). And although this first stage was marked by a significant rollout of third sector initiatives in
specialist fields (see the Map of Social Action of 1987), the legislation only covered this aspect from
the perspective of collaboration with the administration.

The passing of the LOAS also helped open the door to the creation of an Aragonese body for the
management of social services (IASS, 1996), into which the functions transferred from the INSERSO
(1996 and 1998) would be integrated. It also laid the foundations for participation in the system
(Aragonese Council for Social Welfare) and the planning work continued.

In parallel to the challenge of constructing a social services system centred particularly on its base at
community level, Aragdn launched a strategy of large-scale territorial integration (the process of
comarcalizacion, which ran from 1993 to 2006). These processes would necessarily flow together,
given the crucial role allocated to local government in the management of basic social services.

The creation of the comarcas established a third tier of government with powers for Social Action
that strengthened the fulfilment of principles of equality and of proximity and ensured a more
efficient redistribution of resources. It is also true however that it resulted in more complex
administration, certain duplicities and coordination problems. The system is based on a multitiered

framework that did not always operate efficiently or clearly for members of the public.

11 Especially, Decree 36/78, on the reform of the institutional management of Social Security, Health and Employment.
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Even while the community network was in the process of consolidating itself, the public authorities in
Aragdn decided to embark on the task of planning and regulating certain specialist areas, so going
beyond the initial focus on the base of the system. The highly varied range of actions is highlighted in
the tables above.

In this way we come to a historic moment in this process around 2009. By this time, the LOAS had
been in force for over 20 years, the basic structure of the system had been carefully drawn out, a
management body had been created, the participative component had been integrated into it,
planning actions had been carried out and legislation had been drafted on more specialized fields in
which private initiative (especially from the third sector) played a leading role. This was when Law
5/20089, on the Social Services of Aragon, was passed, so closing the circle in many of the aspects first
dealt with in the previous period.

Law 5/2009 ended up modernizing the Social Services system in the Aragdn region, extending rights
and guaranteeing the access of all citizens in equal conditions. It also improved the structure of the
different levels of attention and services. In the same way, the territorial organization that it proposed
through the system of comarcas has enabled the development of a widespread, community social
services network, which is close to and accessible by the general public. Specialized social services
have also been included in a clear deliberate way, so enabling us to conclude that this process of
territorial organization has enabled Aragdn to overcome the structural problems encountered during
the first years of democracy.

Another interesting aspect of the current law is its explicit recognition of private entities (social and
commercial) as providers of services. This enables the administration to cover growing, more
specialized needs. In particular, this presence of multiple actors at a local level enables the
management, implementation and coordination of resources adapted to the territory. It also allows
channels to be established for coordination and participation between the public administrations,
private entities and members of the public, as well as close inter-sector coordination. In this context,
special relevance must be given both to the Aragonese Social Services Council and to the Inter-
Administration Social Services Council, created in 2010, given that such a complex system requires the
intensification of continuous multilevel dialogue to ensure improved coordination of the different
measures applied and optimum use of resources (Barahona Miguelafiez, 2022). This also means that
public evaluation and control mechanisms must be reinforced. Excessive dependence on private
initiative also creates risks of territorial inequality depending on the availability of service providers,
as well as an intense political debate about the alleged “privatization” of social services.

The powerful roll-out of regulations in recent years such as the Catalogue of Social Services (2011),

the Map of Social Services (2017), the Decree on Social Services Centres (2016 and 2023) and
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the numerous plans affecting specific sectors, together make up an extensive planning structure,
although it sometimes lacks strategic coherence. This can lead to a risk of wasted, dispersed efforts
and poor cohesion between regional, comarcal and municipal plans, making effective governance
more difficult.

This strategy for the consolidation and reinforcement of the social services system has been
implemented in parallel to a quite radical shift in the very objective of social services. In Aragdn, as
had already taken place in other Spanish regions, Law 5/2009 enabled a shift from public social
services as a palliative resource (covering extreme needs and preferably limited to those in dire
economic circumstances), to others of a universal nature based on the recognition of subjective rights,
which had a clearly preventive intention. The crucial factor in this change was the Law of Dependence
which linked social services and socio-health services in a bid to satisfy a subjective right. This took
Social Services beyond their previous subsidiary role (compared for example to Health and Education)
and opened the way to establishing coordinated actions covering other personal situations that were
not necessarily related with situations of dependence (Fantova, 2008). On this question, several
authors have been arguing that the Social Services will be obliged to coordinate with other social
sectors (Casado 2007, Aguilar Hendrickson 2009; Gutiérrez Sastre, Calzada Gutiérrez & Caro Blanco,
2024), an argument which has today acquired a greater dimension in that not only do they coordinate
with other systems, but they also appear as coordinators of their own system’s resources and of those
of other systems.

This enabled us to look at the system from a new perspective with a broad set of functions: from
covering need to increasing the quality of life, from preventing marginalization to increasing

participation, from mitigating conflict to working to improve social cohesion.

CONCLUSION

The construction of the Aragonese Social Services System has been a long complex process which has
been strongly conditioned by the structure of the Spanish State. Although the first Social Services Law
(LOAS, 1987) enabled criteria to be unified, resources to be planned and the network to be
consolidated, it failed to fully overcome the fragmentation of the system, nor did it consolidate a
robust system with stable financing.

However, while comarcalizacion has improved the proximity of services, it has also made things more
complex and on occasions created duplicities and serious coordination problems, so projecting a
multitiered system that is not very efficient for the general public.

As happened in other Spanish regions, the approval of the Law of Dependence (LAAD 2006) led to a

redefinition of the model, so favouring coordination with other welfare subsystems and the
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appearance of a new Law on Social Services in Aragdn (5/2009). This law modernized the social
services system in the Aragdn region, extending rights and guaranteeing access to all citizens in equal
conditions, while creating a better structure for the different levels of attention and services.
We can conclude that the model for the Social Services System in Aragén has been based on the rollout
of a highly detailed legislative structure and is articulated within the guidelines of national social
services policies within a multitiered structure of governance: central government, regional
government and local authorities. However, the territorial organization of the system in comarcas has
enabled the development of a wide network of basic social services, which are close to and accessible
by the general public, and which, together with the incorporation of private entities in the provision
of services, has created a much stronger, more integrated territorial structure.
The complexity of the current system has led to the development of coordination and participation
channels between the different public administrations, private entities and members of the public,
as well as close inter-sector coordination with other welfare subsystems. The wide diversity of
stakeholders and sectors involved appear as key strengths of the system.
To conclude, we should say that in spite of the long road travelled, the Aragonese Public Social Services
System is still faced with unresolved deficiencies and new challenges amongst which we could
highlight:
“Real” recognition of subjective rights: a profound analysis with practical effects must be carried
out regarding access to the services provided by the system as well as the users’ dependence on
the market to cover their needs. In this sense, the principle of universality has significant limits
in that access to services is affected by legal, economic and territorial criteria.

- Breaking away from the inertia of the past, which leads to a return to asistencialismo (offering
charity to those in need) and backsliding on the objectives of universality, particularly during
periods in which situations of economic need and social integration are on the increase.

- The need to improve the multilevel coordination mechanisms provided for by law which have
proved to be clearly ineffective. Now more than ever, it is necessary to continue improving the
mechanisms for coordination between the different levels of government that lead to better
connectivity and communication in order to overcome territorial inequalities, especially
between consolidated urban areas and much more widely dispersed rural ones, as was

highlighted during the COVID-19 pandemic (Lopez Peldez 2021).
ETHICAL CONSIDERATIONS

This study is based on the secondary analysis of documentary, legal, and other materials produced by

public administrations. Therefore, it relies exclusively on publicly accessible information and does not
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involve any sensitive data. As the research did not entail direct contact with participants or the
collection of primary data by the research team, approval from an Ethics Committee was not required.
Nevertheless, the study was conducted in accordance with the ethical principles set out in the

Declaration of Helsinki and with good research practices in the Social Sciences.

AVAILABILITY OF DATA AND MATERIALS

The data and materials used in this study are based on documentary sources, as well as on regulatory
analysis and other administrative provisions, in addition to reports produced by public
administrations. Therefore, all the information is accessible to any researcher who wishes to consult

it.
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Abstract

Service integration constitutes a fundamental strategy in the reconfiguration of contemporary welfare
states under the social investment paradigm. These initiatives are proposed as a response to the
structural fragmentation between social protection systems, a phenomenon identified as one of the
main causes of their ineffectiveness. The relevance of this integrative approach takes on particular
importance in the field of social services, a sector facing growing pressure due to the increase and
intensification of current social risks.

In Spain, various innovative service integration initiatives have been implemented in which the social
services system, coordinated with sectors such as employment, health and care, plays a central role.
However, although these initiatives have been successful, they face significant obstacles in moving
beyond the experimental phase and becoming permanently established.

This exploratory study aims to analyse the structural and operational factors that are key to the
transition from technical experimentation to definitive institutionalisation within public social
protection systems. To this end, a comparative analysis of three notable experiences of integrated
care is carried out, examining them from the perspective of governance, leadership, funding and the
care model.

The study’s findings reveal critical factors that determine the sustainability of these initiatives. These
include difficulties in securing funding, the complexity of scaling up intervention models, coordination

with existing programmes, and the need for strong government leadership.
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This analysis aims to contribute to an understanding of the challenges and opportunities in the process
of service integration, providing some valuable insights for the formulation of such initiatives in the
future.

Keywords: Service integration, social services, governance, leadership, sustainability.

Resumen

La integracidn de servicios constituye una estrategia fundamental en la reconfiguracién de los Estados
de bienestar contemporaneos bajo el paradigma de la inversidn social. Estas iniciativas se plantean
como una respuesta a la fragmentacion estructural entre los sistemas de proteccidn social, fendmeno
identificado como una de las causas principales de su ineficacia. La relevancia de este enfoque
integrador cobra especial importancia en el ambito de los servicios sociales, sector que enfrenta una
presion creciente debido al incremento y la intensificacidon de los riesgos sociales actuales.

En Espafia se han implementado diversas iniciativas innovadoras de integracion de servicios en las
cuales el sistema de servicios sociales, articulado con ambitos como los de empleo, salud o cuidados,
desempefia un papel central. No obstante, estas iniciativas, aun exitosas, enfrentan obstdculos
significativos para trascender la fase de experimentacidn y consolidarse de manera permanente.

El presente estudio exploratorio tiene como objetivo analizar los factores estructurales y operativos
gue resultan claves en la transicion desde la experimentacién técnica hacia la institucionalizacion
definitiva en los sistemas publicos de proteccion social. Para ello, se realiza un analisis comparativo de
tres experiencias destacadas de atencién integrada, examindndolas desde la dptica de la gobernanza,
el liderazgo, la financiacion y el modelo de atencidn.

Los hallazgos del estudio revelan factores criticos que condicionan la sostenibilidad de estas iniciativas.
Entre ellos, destacan las dificultades para asegurar su financiaciéon, la complejidad en la escalabilidad
de los modelos de intervencidn, la articulacion con programas preexistentes y la necesidad de un
liderazgo gubernamental sélido.

El analisis pretende contribuir a la comprensién de los desafios y oportunidades en el proceso de
integracion de servicios, proporcionando algunas claves valiosas para la formulacién de iniciativas de
este tipo en el futuro.

Palabras clave: Integracion de servicios, servicios sociales, gobernanza, liderazgo, sostenibilidad.

SERVICE INTEGRATION IN THE CONTEXT OF WELFARE STATE REFORMS

In most welfare states, there is a growing trend towards the implementation of service integration
initiatives (Goodwin et al., 2017) which, whilst differing in scope and rationale, respond to common
challenges. Among these, itis worth highlighting, first and foremost, the expansion and diversification

of social needs, which affect an increasingly large section of the population and have consequently
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increased the pressure on welfare systems, particularly on social services (Laparra et al., 2025). This
situation, coupled with the growing financial constraints on social protection mechanisms (Corlet et
al., 2021), has created an urgent need to address the rise in demand by providing more efficient
services.
Simultaneously , there has been a clear rise in public expectations regarding the services provided
(CIS, 2024), placing a further strain on social protection systems that are already under considerable
pressure. These higher demands drive the need to improve the quality of the perks and services, an
objective that seems achievable only through more coherent coordination of the roles and
responsibilities of the various actors and social protection systems to enhance their effectiveness.
The growing complexity and interconnection of social needs have highlighted the importance of
addressing them from a comprehensive perspective that contemplates all their realities (Laparra et
al., 1998; Silver, 2007). To this end, it is essential to promote collaboration between public authorities,
sectors and disciplines, with the aim of moving towards a more holistic and coherent approach to
social issues. However, stakeholders in the field of welfare and social inclusion have had a historical
tendency of operating isolated (Martinez-Virto & Sanchez-Salmerén, 2019; Pérez Eransus and
Martinez Virto, 2020). The diversity of organisations involved in service provision, a result of the
welfare mix and processes of commercialisation, has contributed to deepening the fragmentation of
the system. Coupled with this is the trend towards the decentralisation of services at regional and
local levels (Casado Pérez, 2010; Gallego et al., 2003), which poses challenges for coordination across
the different levels of government.
Service integration measures constitute a fundamental framework for managing the risks arising from
fragmentation and promoting greater coherence in the provision of support, by addressing the
challenges of both vertical and horizontal coordination (Champion and Bonoli, 2011). These strategies
enable the aforementioned challenges to be addressed and have become particularly relevant in
areas such as employment and activation policies plus social and health care services (Heidenreich
and Rice, 2016). It is widely recognised that the difficulties faced by unemployed people in accessing
employment are closely related to barriers such as low skills, housing conditions, care responsibilities,
mental health issues or debt. In such cases, intervention requires the coordinated participation of a
diverse network of social agents and professionals from fields such as education, health, and
rehabilitation, going beyond traditional employment services (Heidenreich and Aurich-Beerheide,
2014). To address these barriers, the integration of services becomes crucial, particularly to promote
the activation of the population through a human capital approach—one that fosters long-term
employability by strengthening the education, skills, health and personal development (Barbier, 2005;

Saltkjel et al., 2023), conversely to the ‘work first’ model based on conditionality and coercion to
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increase pressure on the unemployed population (Lindsay et al., 2007).

The integration of services has received an equally significant attention in the social and health care
sector, in particular regarding to the coordination between health and social services. This
collaboration is essential both for addressing the social determinants that influence the health
conditions of individuals and households, as for meeting the long-term care needs arising from health
problems, chronic illnesses or limitations affecting mobility and the performance of basic activities of
daily living (Winters et al., 2016). These situations, moreover, have intensified in recent years as a
result of increased life expectancy and the progressive ageing of the population, phenomena that

have led to a significant rise in the number of care-dependent individuals.

The integration of services as a form of social investment and the role of social services

The integration of services is not only a response to the diverse and complex factors mentioned above
butis also coherently aligned with the objectives and reform paths promoted by the social investment
paradigm, whose influence has expanded significantly in recent decades. This approach proposes a
profound reinterpretation of the relationship between welfare states and economic growth, by
conceiving resources allocated to welfare as a strategic investment in the development and future of
society (Adelantado, 2018; Hemerijck et al., 2023).

The social investment paradigm argues that, by placing greater emphasis on the prevention of social
problems and on the empowerment of the population, it is possible to achieve a greater social impact
(Hemerijck, 2014; Klenk & Reiter, 2023; Midgley, 2017). This approach not only helps to prevent the
emergence or worsening of situations of vulnerability, but also reinforces the sustainability of social
policies, the welfare system and of the social services themselves (Sdnchez-Salmerdn, 2025). It is
assumed that investing in the prevention of social risks is a more efficient and economical strategy
than allocating resources to already arisen problems. (Cantillon & Van Lancker, 2013; Ferrera, 2019;
Inza-Bartolomé, 2015).

The alighment between service integration and the social investment paradigm is evident in multiple
dimensions. Firstly, service integration helps to increase the effectiveness and efficiency of
interventions by reducing redundancies and closing existing gaps in the care provided by different
systems, levels and actors. This promotes a more rational and optimal use of resources, whilst
improving the quality of the services offered.

Furthermore, integration enables the early detection of social problems, which facilitates a prompt
intervention, preventing its worsening. . This outcome is achieved through smoother communication
between systems and stakeholders, as well as through a clearer definition and distribution of roles

and responsibilities in the joint interventions.
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Finally, by promoting a greater adaptation ability to the specific needs and circumstances of each
individual, the integration of services enhances the development of skills and competencies, thereby
promoting a more effective social participation.

The main target group for integrated services is people with complex and interrelated problems
(Hasse & Austin, 1997; Heidenreich & Aurich-Beerheide, 2014). Consequently, social services play a
central role in this type of initiatives (Lara Montero et al., 2016) due to acting as an essential bridge
to reach those experiencing social exclusion, facilitating their access to several services and carrying
out needs assessments. Their closeness and proximity to people in vulnerable situations, paired with
a holistic view of the needs and problems they face, provide them with a complex and comprehensive
perspective on the realities of individuals and families, which consequently facilitates coordination

between the different care systems.

Challenges in consolidating pilot schemes for service integration

In recent years, numerous innovative initiatives aimed at service integration have been promoted in
Spain. These proposals have generally been accompanied by exhaustive analyses of their
implementation and impact assessments. In this regard, the existing literature identifies various
factors that are decisive for the success of service integration initiatives. Among these, the
commitment of all stakeholders stands out, considered essential to guarantee the effectiveness of
the integration process (Golding, 2010; Davidson, 2012). This commitment requires an active
participation and willingness of all stakeholders involved to collaborate. Likewise, the education and
training of professionals is fundamental, as it prepares staff to take on the new roles and
responsibilities entailed by a more integrated and collaborative approach (Chamberlain, 2012). The
ability to adapt to local contexts is another key factor, as it allows the implementation of integrated
services to be flexible and tailored to the specific characteristics of each environment. A clear
organisation of tasks, roles and leadership within integrated services is equally essential, as it prevents
confusion and ensures effective implementation (Germundsson & Danermark, 2012). Finally, the
establishment of a ‘common language’ between the different services facilitates communication and
collaboration, which are essential for the success of integration (ALTER, 2020).

Although there is abundant evidence on the internal factors that favour the success of service
integration initiatives, the same cannot be said for research on the continuity and consolidation of
pilot schemes, so that they can be incorporated in a stable manner into the structure of social
protection systems. Furthermore, their implementation depends on contextual and situational
factors, meaning that their analysis must be carried out within a limited and specific framework. This

paper aims to contribute to this issue by comparing recent and notable service integration initiatives
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developed in different regions of the country where social services play a central role, and thereby to
identify the key factors and elements that contribute to the consolidation of service integration

initiatives.

METHODOLOGY

Given the complexity of the subject under study—the integration of services in the field of social
services—and the limited evidence available on the factors determining the success of initiatives
aimed at overcoming the fragmentation of social protection systems, this study is designed to be
exploratory in nature (Stebbins, 2001; Maxwell 2019). Its aim is to provide a preliminary
understanding of the most relevant factors that explain successful experiences of integrating personal
social services designed to support people in adverse situations.

This exploratory nature, combined with the complexity of the phenomenon under analysis, justifies
the choice of a qualitative methodology based on the comparison (Sartori and Morlino, 1994; Sartori
et al., 2002) of three experiences that represent significant efforts to integrate social services cares
with those provided by the employment (ERSISI case) and health (INTecum and Ecosistemas de
Cuidados cases) systems. These three pilot initiatives have been assessed as successful and share
sufficient similarities to allow for comparison, as well as relevant differences that facilitate the
identification of patterns explaining their success.

The selection of these cases is based on the authors’ involvement in their monitoring and evaluation
processes. This engagement has provided in-depth, first-hand knowledge of their development, as
well as a body of documentary material that has made a rigorous comparative analysis possible.

The documentary sources used mainly include the design and planning documents for the initiatives,
monitoring reports, published annual reports and the evidence used in their evaluation processes.
Four dimensions or categories have been defined for the analysis:

e Governance: This includes the stakeholders involved, their roles and the mechanisms
established for the implementation of the initiative, therevy facilitating an examination of the
coordination between organisational levels and decision-making processes.

e  Leadership: This considers the skills and profiles of those leading the initiative, as well as the
complementarity between the political and technical levels, identifying their influence on the
coordination, innovation and effectiveness of the project.

e  Funding: This assesses the source and volume of the resources, as well as the entity
responsible for providing them, analysing their impact on the viability, continuity and
effectiveness of the actions carried out.

e  Care model: This focuses on the strategies designed to meet the needs of individuals and
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families, examining the degree of consensus, adaptation to the target population and
orientation towards a comprehensive approach to social issues.
The combination of a qualitative approach, a comparative design and an exhaustive documentary
analysis constitutes an appropriate methodological strategy for exploring the factors associated with
success in service integration within the social services sector. This approach has enabled the analysis
of the institutional architecture, the coordination mechanisms and the governance models from a
holistic, critical and contextualised perspective, generating conclusions of interest for the

advancement of knowledge in this field.

ANALYSED EXPERIENCES OF SERVICE INTEGRATION

INTecum Project (Castilla y Le6n)

The INTecum Project aims to provide comprehensive and integrated care for the individual at the end
of life and their families. From the moment a person with an advanced or terminal illness is included
in the Integrated Palliative Care Support Process (PAICP), they are offered the support they require
so that the progression of the illness can take place in the home of their choice, all through an
integrated social and healthcare process.

The support provided combines health and social care, addressing the full spectrum of needs—
physical, psycho-emotional, spiritual and social—and is delivered in a coordinated manner between
social services, health services and even educational services in paediatric and adolescent cases.

The project initially ran as a pilot scheme in a province of Castillay Ledn before being rolled out across
the entire autonomous community. The initiative involves regional and local government, alongside
third-sector social action organisations responsible for providing social care.

Within the regional administration, the key parties are the Regional Ministry of Health (Regional
Health Directorate) and the Regional Ministry of Family and Equal Opportunities (Social Services
Directorate). Although several administrations are involved, leadership is assumed by the Regional
Government of Castilla y Ledn , specifically the Regional Ministry of Family and Equal Opportunities
(Social Services Directorate). Provincial councils and local councils participate in the project to a lesser
extent. There is a provincial-level territorial coordination group comprising representatives from the
various regional ministries, the provincial council, local authorities in towns with over 20,000
inhabitants, and service providers in that territory belonging to the Third Sector of Social Action.

The initiative for the project arose from the Social Services Department upon realising there was a
gap in the provision of social and health care for people at the end of life. The special circumstances
of this population meant that the traditional care system was unsuitable, particularly due to the delays

in the provision of services and the lack of necessary support products to care for the person at home
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during the final months of life. Furthermore, it was considered a priority that care should be
integrated with the health system, at both hospital and primary care levels. The results were
considered very positive by all those involved, and especially by the people receiving care and their
families (Marquina et al, 2024).

Social workers within the health system, both in hospitals and health centres, play a particularly
important role in the management of cases included in the INTecum programme. In Castilla y Leén,
all hospitals and health centres have designated social work professionals. Social workers in the
hospitals of the Castilla y Ledn Health Service (SACyL) inform people joining the Palliative Care
programme of the existence of INTecum and, if they are interested and meet the criteria, process
their inclusion in INTecum. Once the person has been included in the programme, the designated
CEAS social worker (basic social services) and the health centre team, including the social worker, are
informed. The CEAS professional assesses the situation, together with the person, their family and
staff from the care provider, and draws up a social and health support plan. This plan is completed
with the input from the health centre professionals. The participation and high level of involvement
of social work professionals from both the social services and healthcare sectors is one of the main
factors explaining the success of this programme (Prieto-Lobato et al, 2024).

As for funding, the health system funds scheduled, on-demand and emergency healthcare in
accordance with the service portfolio of the Palliative Care Plan. Moreover, the Social Services
Department funds up to a maximum of €4,500 per month and household for services complementing
dependency benefits, as well as the necessary technical aids and home adaptations. Home
adaptations will be funded up to a maximum of 50% of the cost. Technical aids (adjustable bed, anti-
bedsore mattress, wheelchair, walking frame, etc.) are provided on a rental basis and are 100%
funded by the programme.

Personal care services require a co-payment by beneficiaries according to the scales established for
benefits under the Castilla y Leédn dependency care system. Home help will be funded by local

authorities in accordance with their respective regulations.

Local Care Ecosystems (Gipuzkoa)

The diverse Local Care Ecosystems projects are initiatives launched in the historical territory of
Gipuzkoa, in collaboration between the Provincial Council and several local councils in the region.
These projects share the framework of the Provincial Council’s “Etorkizuna Eraikiz” (Building the
Future) programme, which promotes collaborative governance among local stakeholders as a means
of implementing public policies.

The aim of the local care ecosystems is to move towards the deinstitutionalisation of long-term care
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by enabling people to remain in their own homes longer, thereby improving the health and social
integration of older people whilst promoting their independence (Legarreta et al, 2025). This is a
public policy aimed at optimising and coordinating public, private and community resources to
improve the social organisation of care systems within a specific local setting. The ecosystems also
seek to create a continuum of care between primary (municipal) and secondary (provincial) care, as
well as between the social services and healthcare systems, taking the local area as main reference.
Local ecosystems were first piloted in the Historical Territory of Gipuzkoa, where different initiatives
have been notably consolidated in at least four municipalities, and a further thirteen have joined the
provincial network for implementing this type of initiative. Furthermore, the Basque Government has
included in its Second Strategic Plan that this model is worth exploring throughout the whole
Autonomous Community, and there are already municipalities in Bizkaia and Alava that are beginning
to implement this form of co-governance on an exploratory basis.

These experiences represent a new catalyst in terms of co-leadership, both between systems and
within the different levels of a single system (Arrieta et al., 2024). Furthermore, it represents
something relatively imprecedent in the political culture of the Basque Country: political agreements
on a key issue on the political agenda (care) between the first and second parties in the Autonomous
Community of the Basque Country (PNV and EHBildu), which are clearly vying for leadership. It is
therefore a matter of creating a space for consensus and the development of a shared public policy,

without, of course, setting aside debate and differences.

ERSISI Project (Navarra)

The Enhancing the Right to Social Inclusion through Service Integration (ERSISI) project was developed
by the Government of Navarra with funding from the European Commission between 2016 and 2019.
The project aimed to design and evaluate a new care model targeting the most vulnerable
unemployed population. Specifically, participants were offered a personalised integration pathway,
tailored to their specific needs, supervised by a joint team comprising two professionals: one with
experience in the field of employment and the other in social services. Simultaneously, the project
sought to promote a new system for planning Active Employment Policies (AEP) at local level, through
collaboration between public and social sector actors.

ERSISI was developed within the framework of the implementation of the Regional Law on
Guaranteed Income and the Right to Social Inclusion (2016), in line with Navarra’s Employment Plan
and Social Inclusion Plan. The initiative was based on the hypothesis that the financial protection
provided by the Guaranteed Income does not discourage job-seeking amongst unemployed recipients

if it is accompanied by comprehensive, personalised and intensive support that promotes their entry
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into the labour market.

The results of the evaluation of the pilot scheme showed a positive impact on the use of resources
for activation, particularly in guidance and training. Likewise, an improvement was observed in the
employment behaviour of the participants, as well as indications of higher quality in the jobs secured.
The progression of the Guaranteed Income receipt was also favourable, with a reduction in the
average number of months the benefit was received. During its pilot phase, the ERSISI model enabled
43.2% of the 500 Guaranteed Income recipients to secure at least one job during the year following
their participation in the programme (ALTER, 2022).

Before its conclusion in March 2019, the Department of Social Rights announced the gradual roll-out
of the project across the whole of the Autonomous Community of Navarra. However, this objective
was postponed as a result of the COVID-19 pandemic. To ensure the initiative’s continuity, a new pilot
project was launched under the name AUNA, funded by the European Union’s Recovery and
Resilience Programme (Next Generation EU). This new pilot was designed with a dual purpose: on the
one hand, to promote and test the development of processing units, conceived as one-stop shops for
the coordinated management of the Living Wage and the Guaranteed Income; on the other, to
maintain and strengthen the experience of service integration initiated with ERSISI. All this despite
the fact that positive results and a broad consensus on the need to extend this model already existed,
which highlights a certain delay in consolidating the commitment to service integration that had been

made in the previous phase.

DISCUSSION OF THE RESULTS BASED ON THE ANALYSIS OF THE DIMENSIONS

The initiatives analysed differ in their origins, development and even objectives. They were launched
at times when the commitment to innovation in delivery methods appeared capable of making
significant contributions to the welfare system. In relation to the four variables analysed, the main
insights that the joint analysis can contribute to the discussion and understanding are presented
below.

Experimental initiatives must promote changes in professional and organisational culture, but
prolonged periods are required for them to take root

Regarding the governance in the three cases analysed, the integration requires a transformation in
the institutional culture and in the working methodologies, both between the diverse systems as
amongst the professional staff working within them. Although technical resistance and opposition
often arise, the evidence suggests that it is precisely the direct interaction amongst the professional
workforce that facilitates progress towards greater integration.

Needless to say , this interaction is insufficient on its own. The results of the evaluation of these
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projects clearly demonstrate that, whilst changes are taking place in the professional culture and
progress is being made towards mutual understanding between different disciplines and systems
(ALTER, 2020), this is primarily facilitated by the creation of spaces for training and professional
dialogue.

Nonetheless, for these approaches to take root beyond pilot projects, in addition to promoting and
creating the aforementioned spaces, a change in organisational culture will be necessary—one that

must necessarily occur over the long term—for which the following conditions must be met.

Public leadership and the commitment of all political actors are key to sustaining the initiatives
Secondly, regarding leadership, it is confirmed that, in the initiatives analysed, there is a strong and
decisive government leadership, and that this, combined with the alignment of the initiatives with
political priorities, encourages the involvement of the various stakeholders and agencies in the
integration processes. This is a crucial aspect that has already been highlighted previously (Devanney
& Wislow, 2013).

In this case, it is worth highlighting, particularly in the case of care ecosystems, the broad political
consensus that has developed around them. The main parties in the Basque Country have reached
agreement at municipal and provincial level to implement the initiative. This highlights the shared
leadership on the issue and the capacity to carry it out. In the case of Castilla y Ledn, the regional
government has been led by the same political force in the previous decades, which has provided
great stability for the development of social and inclusion policies in the region (Prieto Lobato, et al.,
2020), and ultimately for the development of the INTecum project. A similar situation occurs in
Navarra, where the last three legislative terms have been led by coalition governments formed by
progressive parties, with a shared interest in developing social and innovative policies.

It follows, therefore, that public leadership combined with a strong political commitment, whatever
its political affiliation, is essential not only for driving these initiatives forward but also, presumably,

for ensuring their sustainability.

It is essential to have stable and long-term sources of funding and to reduce dependence on short-
term funds

In terms of the third variable, funding, all projects share the common feature of exceptional funding
for their launch. Indeed, one of the main challenges in ensuring the sustainability of initiatives aimed
at service integration is the need to guarantee the continuity of funding once the experimentation or
pilot phase has ended (Lara Moreno et al., 2016). This is particularly evident in the case of ERSISI,

which is funded by the European Commission’s , or in the case of care ecosystems, which have a pilot

143

Esta obra esta bajo una licencia internacional Creative Commons Atribuciéon-NoComercial 4.0.


https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

ccione®
-

E nvestigaciones

_90c'\a\cs Acciones e investigaciones Sociales. N2 48 (2026)
component in terms of their own organisation.

These short-term funding allocations undoubtedly make it possible to finance the initial phases of
experimentation, but they jeopardise the viability of the initiatives if there are no alternative ways of
ensuring their long-term financial sustainability. Public authorities may allocate specific resources for
a limited period, but consolidating these actions in the long term is a far greater challenge. In this
regard, it seems essential that the pilot design is scalable from the beginning and financially viable
once it is adapted to a higher volume of demand and broader contexts. Adaptation to tighter
budgetary constraints and reduced resource availability can be achieved by reformulating objectives
or readjusting the intervention models and ratios used during the experimental phase, but there is no

doubt that this jeopardises their usefulness, justification and real impact.

The introduction of new mechanisms entails a reconfiguration of the map of resources, roles and
responsibilities

As for the care model, it is worth highlighting the clarity in the coordination of new services or
programmes previous ones which, although not yet integrated, share objectives and target
populations. The implementation of these new integrated resources implicitly calls into question the
intervention models and objectives of traditional or non-integrated mechanisms, which may lead to
tensions within the network of resources and agents. This dynamic is particularly evident in the field
of social and labour market integration.

It is therefore necessary to clarify the role of the new mechanisms and, in certain cases, to redefine
the objectives and functions within the framework. Thus, the sustainability of these initiatives
depends, in part, on the ability to overcome the tensions inherent in the processes of integration
between disciplines, professional profiles and services, as well as to validate the different professional

identities involved, an element that has also been highlighted previously (Hunter and Perkins, 2012).

Demonstrating the results of experimentation is key to unifying perspectives and building consensus
between technical and political levels.

Political commitment alone is not enough. The active involvement and collaboration of the
professional teams directly working in the field are essential. This support is greatly facilitated by the
generation of evidence demonstrating an improvement in the quality and efficiency of the care
provided. By doing so, consensus-building between technical and political levels regarding the results
and impacts achieved is encouraged. Within this framework, the role of the university in supporting
these processes has been fundamental in the experiences analysed, both in terms of systematisation

and the collection of evidence.
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CONCLUSIONS

This article has highlighted the strategic nature of service integration initiatives to increase the
effectiveness and quality of social protection systems. It has also emphasised their relevance in
implementing the social investment paradigm with the aim of ensuring the long-term sustainability of
social policies. Currently, the development of experimental and pilot service integration projects is
both a necessity and a reality in most autonomous communities. However, their consolidation and
extension to the general public faces significant obstacles.

This article identifies various conditions which, based on an analysis of three notable experiences
recently developed in the country, are indispensable for such consolidation. Without claiming to
exhaust other factors, it emphasises, first and foremost, the need to make deliberate efforts to
promote a change in the professional and organisational culture of the agents and actors involved. It
is equally a priority to mitigate tensions between professionals operating under traditional service
delivery models and those linked to the new schemes. To this end, it is imperative to redesign the role
of both new and existing resources within the region’s inclusion framework.

Furthermore, planning for scalability from the outset—through the allocation of dedicated budgets
and resources—and the existence of public leadership backed by a broad consensus represent two of
the most complex challenges to overcome. In this regard, and with the aim of fostering such consensus
between the technical and political levels, experimental initiatives must incorporate rigorous
evaluation and monitoring systems that verify their social impact and guide their future
institutionalisation.

The initiatives examined in this exploratory study have demonstrated a notable impact on improving
people’s living conditions. The resolution of the challenges outlined above will determine whether
these experiences become firmly established in the long-term or instead remain as short-lived and

circumstantial interventions.
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Resumen

Este articulo analiza los procesos de inclusién laboral de la poblacidn gitana en Castilla-La Mancha, un
colectivo reconocido recientemente como de atencién prioritaria en la politica de empleo y
caracterizado por elevadas tasas de desempleo, precariedad e inactividad laboral. El objetivo de la
investigacion es comprender, desde la perspectiva de la propia poblacién destinataria, las principales
barreras y estrategias que configuran su acceso y permanencia en el mercado laboral regional. Para
ello, se adopta un enfoque metodoldgico cualitativo basado en la teoria fundamentada, mediante la
realizacion de diez grupos focales y seis entrevistas en profundidad en las cinco provincias de la
comunidad auténoma. El analisis de los discursos se llevo a cabo a través de un proceso de codificacion
abierta, axial y selectiva, apoyado en el software ATLAS.ti. Los resultados evidencian que la inclusidon
laboral de la poblacion gitana estd condicionada por la discriminacion laboral —tanto sutil como
manifiesta—, la segregacion en los procesos de busqueda activa de empleo y la concentracion en
mercados laborales de baja cualificacidn. Frente a estas barreras, emergen estrategias individuales de
camuflaje social y respuestas colectivas que resignifican la identidad gitana como forma de re-
existencia. Se concluye que las politicas publicas de empleo deben reforzar enfoques integrales que
combatan el antigitanismo, promuevan la equidad formativa y reconozcan las estrategias
comunitarias como elementos clave para una inclusién sociolaboral efectiva.

Palabras clave: Politica de empleo; Mercado de trabajo; Grupo étnico; Gitanos.
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Abstract

This article examines the processes of labor market inclusion of the Roma population in Castilla-La
Mancha, a group recently recognized as a priority target in employment policies and characterized by
high levels of unemployment, job insecurity, and labor market inactivity. The study aims to explore,
from the perspective of the Roma community itself, the main barriers and strategies shaping access
to and retention in the regional labor market. A qualitative research design grounded in grounded
theory was employed, drawing on ten focus groups and six in-depth interviews conducted across the
five provinces of the region. Discourse analysis was carried out through open, axial, and selective
coding using ATLAS.ti software. The findings reveal that Roma labor market inclusion is constrained
by both subtle and overt discrimination, segregation during job search processes, and concentration
in low-skilled labor markets. In response to these barriers, participants deploy individual strategies of
social camouflage alongside collective practices that reframe Roma identity as a form of re-existence.
The study concludes that employment policies should adopt comprehensive approaches aimed at
combating antigypsyism, promoting educational equity, and recognizing community-based strategies
as key components of effective labor market inclusion.

Keywords: Employment policy; Labour Market; Ethnic group; Gypsies.

INTRODUCCION

Las politicas orientadas al pleno empleo, la formacidn profesional y la proteccion frente al desempleo
constituyen uno de los pilares del Estado social, tal como se recoge en la Constitucién Espafiola en sus
articulos 40 y 41. En este marco, la legislacion laboral ha incorporado progresivamente el
reconocimiento de colectivos que, por sus condiciones sociales, econdmicas o culturales, presentan
mayores dificultades para el acceso y mantenimiento del empleo.

En el caso espafiol, la evolucidon normativa en materia de empleo ha ido ampliando el reconocimiento
de estos colectivos, pasando de una identificacidon centrada en variables sociodemograficas —como
la edad, el género o la discapacidad— a una aproximacién mas compleja que incorpora situaciones de
exclusion social estructural. Un hito relevante en este proceso es la Ley 3/2023, de 28 de febrero, de
Empleo, que reconoce por primera vez de manera explicita a la poblacién gitana como colectivo de
atencién prioritaria, atendiendo a sus especiales dificultades para el acceso y la estabilidad en el
mercado laboral.

Este reconocimiento normativo adquiere una relevancia particular en contextos territoriales
concretos, donde las dindmicas del mercado laboral y la estructura productiva pueden intensificar los
procesos de exclusion. Castilla-La Mancha es una comunidad auténoma caracterizada por un tejido

empresarial de pequefo tamafio, una elevada presencia de empleo de baja cualificacion y una fuerte
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segmentacion territorial, la inclusion laboral de la poblacion gitana plantea desafios especificos que
requieren ser analizados desde una perspectiva situada.

El Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha (CLM) identifica a los poderes publicos regionales
como actores que deben promover las condiciones reales de libertad del individuo y de los grupos, asi
como eliminar las dificultades que existan para gozar de una participacion plena en la vida de la region
(Art. 4.2 de la Ley Orgénica n. 9 de 1982 del 10 de agosto). En lo que respecta, las politicas en materia
de inclusion social son competencia de la Direccién General de Accidn Social y Cooperacion.

Desde el ambito autondmico, el Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha atribuye a los poderes
publicos regionales la responsabilidad de promover las condiciones reales de libertad e igualdad de
los individuos y los grupos sociales, asi como de remover los obstaculos que impidan su plena
participacién en la vida econémica y social de la regién. En coherencia con este mandato, las politicas
de inclusidn social y empleo desarrolladas por la Comunidad Auténoma han incorporado
progresivamente medidas dirigidas a colectivos en situacidon de exclusion social, entre los que se
incluye expresamente al pueblo gitano.

No obstante, a pesar del avance normativo y programatico, la evidencia empirica disponible sefala
qgue la poblacion gitana continla experimentando una posicion de desventaja estructural en el
mercado laboral. Diversos estudios destacan la persistencia de elevadas tasas de desempleo,
precariedad laboral y discriminacién, asi como una fuerte concentracidon en actividades de baja
cualificacion o en la economia informal. Estas dindmicas se ven agravadas por factores
interseccionales, especialmente en el caso de las mujeres gitanas, que enfrentan simultdaneamente
barreras de género, etnia y nivel educativo y que materializan procesos de antigitanismo en el
mercado laboral en Estado espainol (Dominguez, Flecha y Fernandez, 2004; Arriaga, Gémez y Elboj,
2012).

En este contexto, resulta necesario superar enfoques homogéneos sobre la poblacidon gitana y avanzar
hacia andlisis que consideren la diversidad interna del colectivo y las especificidades territoriales. Tal
como sefnalan distintos autores (Fernandez, 2019 y Arza et al., 2020), la comprensién de los procesos
de exclusién e inclusién laboral requiere atender a las percepciones, experiencias y estrategias
desarrolladas por la propia poblacion afectada, especialmente en aquellos territorios donde la
investigacion empirica sigue siendo limitada, aunque existen programas sociales que tienen un
impacto positivo en el acceso al mercado laboral de la poblacidon gitana (Fernandez Ibafnez et al. 2023).
A partir de estas consideraciones, el presente articulo tiene como objetivo general analizar el proceso
de inclusién laboral de la poblacién gitana en Castilla-La Mancha, desde la perspectiva de las personas
vinculadas a organizaciones sociales del territorio. De manera especifica, se busca identificar las

principales barreras percibidas en el acceso y mantenimiento del empleo, asi como las estrategias
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individuales y colectivas que la poblacidn gitana despliega para hacer frente a dichas dificultades en
el mercado laboral regional.

Ante los objetivos de las politicas de inclusidn social para luchar contra la exclusidon es necesario
romper el mito de la homogeneidad de la poblacién gitana (Fernandez Casado, 2019:149-174) y
analizar de manera mas local aquellos aspectos que pueden incidir en la exclusiéon del mercado laboral
de la poblacién gitana castellanomanchega. La investigacidon se articula en torno a la siguiente
pregunta de investigacién: équé caracteristicas presenta el proceso de inclusién laboral de la
poblaciéon gitana castellanomanchega, a partir de sus propias percepciones y experiencias, en el
contexto de las politicas de empleo y del mercado laboral regional?

El estudio se circunscribe territorialmente a la Comunidad Autéonoma de Castilla-La Mancha y se
desarrolla a partir de datos cualitativos recogidos durante el Ultimo trimestre de 2021, en un contexto
marcado por los efectos socioeconédmicos de la pandemia de la COVID-19. Este marco temporal resulta
especialmente relevante, dado que las transformaciones recientes del mercado laboral han
intensificado las situaciones de vulnerabilidad de los colectivos con mayores dificultades de insercidn.
De este modo, el articulo contribuye a ampliar el conocimiento empirico sobre la inclusidn laboral de
la poblacién gitana en un contexto autondmico poco explorado, aportando evidencias que pueden
resultar Utiles tanto para el disefio de politicas publicas de empleo mas inclusivas como para el
fortalecimiento de las estrategias de intervencion desarrolladas por las organizaciones sociales del
territorio.

Breve marco sociojuridico actual

La estrategia espafiola para el Pueblo Gitano (2021-2030) ofrece una continuidad en tres ejes,
igualdad, inclusidn y participacién. El eje de inclusidn social recoge la linea de accion sobre el empleo
(Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030) y plantea mejorar de la tasa de empleo de Ila
poblacién gitana, la reduccion de la precariedad y la discriminacion laboral, incrementar el
empoderamiento y la participacion de la mujer en el mercado laboral y revalorizar y cuantificar la
poblacién que se dedica al comercio ambulante.

La poblacidn gitana tiene una alta temporalidad siendo considerable tanto en hombres (75,5%) como
en mujeres (68,1%). Igualmente, la percepcion de discriminacion en el ambito laboral que tiene la
poblaciéon gitana, siendo percibida en el 48% de la poblacidn gitana econdmicamente activa (FSG,
2019). La poblacién gitana espaiola tiene una alta tasa de desempleo (40%) en comparacion con
poblacion general (17%) (Arza et al. 2020; De la Rica et al. 2019; Ferndndez Casado, 2019 y Ministerio
de Sanidad y Politica Social, 2009). Un dato relevante es la tasa de personas jubiladas alcanza el 23%
en la poblacién gitana frente al 53% de poblacién general (De la Rica et al., 2019:26).

En relacién con CLM, la Comunidad Auténoma es séptima a nivel estatal segln residencia de poblacion
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gitana. En el afio 2019 se estimaba en 18.411 personas (Hernandez, Garcia y Gehrig, 2019). La
poblacion residente en CLM es superior a otras comunidades autébnomas como Aragén (12.249) y Pais
Vasco (17.080) que se han dotado de planes de inclusion para la poblacién gitana.

En la Consejeria de Bienestar existe un érgano de participacidén de la poblacién gitana que orienta las
propias politicas sociales denominado Consejo Regional del Pueblo Gitano? (CRPG). Este drgano
participativo busca contribuir a la lucha contra la pobreza y la exclusion social de la poblacién gitana.
El CRPG participa en la consulta de los lineamientos de la politica, dando cuenta asi de lo recogido en
el art. 68.1, de la Ley n. 14/2010, de 16 de diciembre, de Servicios Sociales de CLM, que reconoce y
garantiza la participacion social de las entidades mas representativas. La estrategia
castellanomanchega para la poblacién gitana de la region es objeto de discusidn y disefio por parte de
los actores que conforman el CRPG.

Este trabajo se plantea como insumo para la Estrategia Regional de Igualdad, Inclusidn y Participacién
del Pueblo Gitano de la Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha.

Marco tedrico

La literatura internacional sobre la situacidon del Pueblo Gitano ha puesto atencién en diferentes
ambitos y dimensiones, existiendo pluralidad de estudios respecto a diversas tematicas. Para este
trabajo, de manera aproximativa, se han revisado estudios sobre las condiciones de los asentamientos
y las politicas de vivienda tanto en Inglaterra (Niner, 2004; Niner and Brown, 2009) y en Escocia
(Shubin, 2010), asi como en Eslovaquia y Rumania (Madjan, Coman, Gallova et al. 2012). Los estudios
sobre los estereotipos de la poblacidn general que han sido relevantes para visibilizar el racismo
existente en Europa (Sigona, 2005; Acton, 2015), planteando la importancia del antigitanismo en
paises de la Europa del Este (Kende, Hadrics y Lasticova, 2017). Igualmente, los estudios sobre los
problemas de salud mental (Lau y Ridge, 2011), el nivel de salud en comparacién con la poblacién
general (Smith y Acton, 2017) y el impacto de la formacion continua durante la carrera profesional
(Ohidy y Forray, 2019).

Mads centrados en Espafia, el conocimiento sobre la poblacidn gitana tiene una trayectoria histdrica
importante, Desde los iniciales trabajos de Teresa San Roman realizados en los afios ‘70 que ofrecen
un analisis profundo sobre la imagen de los gitanos por parte de los no gitanos (San Roman y Garriaga,
1975), el andlisis de la marginacién y el racismo sufrido por el Pueblo Gitano en el Estado espafiol (San
Roman, 1986), su exclusidon del mercado laboral (San Roman, 1980), asi como las estrategias culturales
gue se han planteado bajo formas variadas de organizacion social y estrategias culturales para
conservar la identidad gitana en Espafia (Vasquez, 1990; San Roman, 1997).

Los trabajos sobre el contexto del Estado espafol han planteado un analisis integral de la situacién

gue vive la poblacién gitana en Espafia. En lo que respecta al mercado laboral, los estudios realizados
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sobre las desigualdades plantean que a la base existen razones culturales (Rodriguez Vera, 2009) y
gue junto a la discriminacidn por pertenencia de clase, origen social y econémicos (Barahona Gomariz,
2016) generan procesos de exclusion que deben ser objeto de la politica publica. La exclusidn se
convierte en un proceso de discriminacidon étnica en el mercado laboral, donde la estructura
ocupacional de la poblacidn gitana en Espafa se caracteriza por el subempleo (Fernandez Casado,
2019). A su vez la identificacion de empleos normativos se caracteriza por la expulsidn de la poblacion
gitana y sus actividades tradicionales para la generacion de ingresos, creando una invisibilidad de
formas no hegemonicas (Conejo, 2003; Del Pozo, 2006) y el riesgo de criminalizacién de los contextos
de informalidad laboral.

En el afio 2007 los datos de las encuestas a hogares de poblacidon gitana ya evidenciaron los retos para
las politicas publicas. Subempleo, dificultades de acceso a la educacidn, vulnerabilidad ante las
condiciones inadecuadas de las viviendas, estereotipos causantes del aislamiento y exclusion social de
la poblacién gitana. Los datos pusieron en evidencia las dificultades de la mujer gitana en al acceso al
mercado laboral, la autonomia econdémica y la creacién de nuevas relaciones sociales (Laparra et al.,
2011a: 284-286).

Una de las variables que impacta en el acceso al mercado laboral es la educacién y formacidn, estando
condicionadas por el riesgo del abandono escolar. El abandono escolar en la poblacidn gitana esta
condicionado por los siguientes factores: programas de compensaciéon escolar, el matrimonio
adolescente y el trabajo familiar. Estos factores culturales y fallos del sistema educativo aumentan el
abandono escolar (Parra Toro et al. 2017) disminuyendo o debilitando los procesos de formacién que
como consecuencia generan menores posibilidades de empleabilidad. La mejora de la calidad de Ia
formacidn y la formacién de calidad se han demostrado exitosas para promover las oportunidades de
aprendizaje y aumentar la participacion de la poblacién gitana (Serrano et al. 2018), evitando la
discriminacién en el mercado laboral.

Los estudios sobre discriminacion de la poblaciéon gitana han planteado los prejuicios sutiles y
manifiestos que caracteriza las nuevas formas de racismo (Flecha y Gdmez, 1995). Los prejuicios hacia
personas del exogrupo (Pettigrew y Meertens, 1995) plantea prejuicios manifiestos y sutiles. El
prejuicio sutil se centra en la exageracién de las diferencias culturales, negacién de emociones
positivas siendo base de un racismo cultural. El prejuicio y la discriminacion manifiesta es definida
como dentro de la tipologia de fandticos como individuos que no valoran la diversidad cultural y étnica,
estando mds de acuerdo con la asimilacion de los gitanos a la cultura paya mayoritaria (Gomez-
Berrocal y Navas, 2000: 31). A su vez la discriminacién manifiesta esta caracterizada por
desvalorizacidn cultural, actitudes racistas, encasillamientos laborales, dificultades para la promocidn

laboral (Molina, Pietro y Santa Cruz, 2004).
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La subjetivacion de los individuos ante la presencia de poder implica la aparicion de resistencias que
dan forma a la dimensidn ética del sujeto (Foucault, 1980) y que puede ir mas alla, planteando una
subjetivacion politica como han discutidos diferentes autores (Althusser, Ranciere y Deleuze). Como
marco tedrico se plantea la discusion entre la objetivaciéon y la subjetivacion y sus formas ante
procesos de exclusidn del mercado laboral. Esde la lectura de Michael Foucault se considera que el
reto que esta a la base de la subjetivacidn se caracteriza por diferentes dimensiones (politica, social,
ética y filoséfica) y no se centra en liberar el sujeto del Estado, sino liberarnos del Estado y del tipo de
individuacion que esta vinculado al Estado (Foucault, 1994). Es decir, un proceso de subjetivacién
ética que se orienta a la creacién de valores y normas que caracterizan a las instituciones subjetivas.
Para ello, Foucault plantea la necesidad de promover nuevas formas de subjetividad que deben
rechazar del tipo de individualidad impuesta durante siglos (Foucault, 1994, 398). En sujetos que son
objeto de la exclusién del capitalismo neoliberal el planteamiento de Foucault implicaria el rechazo
de la estereotipia y cuestionar la centralidad de las politicas de inclusiéon -entre otras- como
dispositivos de orden y control. Por tanto, es necesario volver a la nocién de sujeto como individuo en
lucha, bajo el requisito de argumentar desde la “subjetivacidn con sujeto” dotando al sujeto de poder
y reconociendo su responsabilidad politica que canalizard como posterior sujeto colectivo.

En anteriores trabajos se ha concluido que el Pueblo Gitano en Castilla-la Mancha es un sujeto activo
gue crea nuevas tendencias y modos de participacidon para proponer respuestas a las necesidades
sociales. La respuesta pasa por un modelo dual: poner al centro el desarrollo de comunidad y
confrontar los modos de alineacion social (Sanchez-Alvarez, et al. 2023).

De esta forma, el estudio al que nos enfrentamos es determinar el modelo de subjetivacion de la
poblacién que durante siglos ha sido objeto de alienacién social. Ante la revision de la literatura
especializada como hemos visto parrafos anteriores, nos planteamos desde la sintesis entre autores
gue ha analizado los procesos de subjetivacion como son las propuestas de Louis Althusser, Jacques
Ranciere y Giles Deleuze. Consideramos razonable el planteamiento de Althusser (1973) cuando
identifica los procesos de subjetivacién como procesos de lucha de clases de sujetos sometidos, pero
la apuesta de Ranciere (1974) que considera la fuerza del proceso colectivo a partir de la
desidentificacién y desvinculacion del orden social -de cardcter policial y punitivo- junto con la
interpretacion de Deleuze (2003) de la importancia de los procesos individuales, o en sus palabras
procesos singulares que van mas alld de los procesos universales, considerando que la funcién de
singularidad -complementaria de la universalidad- construye la dimension y las acciones del sujeto,
tanto individual como su sumatoria en la conformacién de subjetividades colectivas que dan vida a
procesos y actos de resistencia.

Los actos de resistencia ante el poder, y sus dispositivos de control, pueden tener diferentes
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resultados que pueden ser impredecibles, asi como resultados que no son Unicos, no presentan una
coherencia -aparente- y pueden ser de dificil interpretaciéon dependiendo de los sujetos. Por tanto,
se considera que el analisis de las formas de resistencia del Pueblo Gitano ante los procesos de
exclusién del mercado laboral se centra en la hipdtesis que los procesos de subjetivacién tiene doble
orientacién, es decir, desde los procesos individuales y colectivos que viven los sujetos, éstos
pretenden transformar tanto el mundo que habitan y a la vez a si mismos, siendo el objeto de
transformacién un problema politico que como hemos planteado anteriormente puede ser de dificil

interpretacion que con este trabajo se pretende interpretar.

METODO

La presente investigacién adopta un enfoque cualitativo con el objetivo de caracterizar en profundidad
los procesos de inclusiéon laboral de la poblacidon gitana castellanomanchega vinculada a
organizaciones sociales del territorio. La eleccion de este disefio metodolégico responde a la
necesidad de comprender las percepciones, experiencias y significados que las personas participantes
atribuyen a su relacion con el mercado laboral regional, en coherencia con el enfoque interpretativo
y comprensivo de las ciencias sociales.

La investigacion analiza los datos empiricos recogidos durante el dltimo trimestre de 2021 bajo la
investigacion financiada por la Consejeria de Bienestar Social de la Junta de Comunidades de Castilla
y se corresponden con un periodo marcado por los efectos socioecondmicos de la pandemia de la
COVID-19, circunstancia que incide de manera directa en las dinamicas del empleo y la vulnerabilidad
laboral de los colectivos de atencién prioritaria.

El andlisis de discurso se orienta a la interpretacién de la subjetividad social y la intersubjetividad a
partir del andlisis del discurso social (Ruiz, 2009; Ruiz y Alonso, 2019), donde el sujeto crea una red
discursiva a partir del didlogo basado en la intertextualidad (Foucault, 1973). El estilo estructural de la
investigacion ha implicado utilizar técnicas cualitativas basadas para obtener informacidn sobre el
fendmeno objeto de estudio. Las técnicas ha sido el grupo focal y la entrevista en profundidad. El
grupo focal se utilizd para obtener informacidn ante la heterogeneidad de la poblacién beneficiaria de
las actividades de las organizaciones sociales presentes en el territorio. La entrevista en profundidad
se realizé para obtener informacidon mds amplia a partir de entrevistas semiestructuradas con un guion
orientado a la exploraciéon del fenédmeno objeto de estudio.

Disefio

El disefio de la investigacion se apoya en técnicas cualitativas de produccion de informacion que
permiten analizar el componente simbdlico del lenguaje y su relacion con la realidad social (Bergua

Amores, 2011:121) En concreto, se emplearon grupos focales y entrevistas en profundidad,
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consideradas herramientas adecuadas para captar la heterogeneidad interna del colectivo y las
dindmicas intersubjetivas que emergen en torno al empleo y al mercado laboral.

Las preguntas abiertas disefadas para guiar los grupos focales se utilizaron con el propdsito de
identificar discursos compartidos, contrastar experiencias y favorecer la interaccién entre personas
con trayectorias laborales diversas. En concreto las preguntas facilitadoras fueron las siguientes:
¢Cuales son las dificultades para encontrar trabajo? ¢hay trabajo o no? iqué tipo de trabajo? ¢Como
se encuentra trabajo? ¢Cudles pueden ser las posibles soluciones? Por su parte, las entrevistas en
profundidad permitieron profundizar en narrativas individuales y recoger aportaciones cualificadas de
informantes clave con un papel activo en la representacion y participacién social del pueblo gitano en
la region.

Participantes

La seleccidn de las personas participantes se realizd mediante un muestreo no probabilistico de tipo
intencional, basado en criterios de accesibilidad, disponibilidad y vinculaciéon con organizaciones
sociales del pueblo gitano presentes en el territorio. El acceso a la muestra se llevd a cabo a través de
dichas organizaciones, que actuaron como entidades mediadoras en la convocatoria y facilitacion de
la participacién, garantizando un entorno de confianza para las personas participantes. Se llevaron a
cabo diez grupos focales con una participacién de un total de 98 personas residentes en las cinco
provincias de la regién con edades comprendidas entre los 18 y 73 afos, atendiendo a criterios de
heterogeneidad en términos de género, edad y trayectoria laboral con el fin de recoger una pluralidad

de experiencias y percepciones sobre el mercado laboral regional (ver tabla 1).

Tabla 1

Caracterizacion de los grupos focales

GF1 GF2 GF3 GF4 GF5 GF6 GF7 GF8 GF9 GF10
Edad media 31,1 32,6 35 40,6 32,16 38,42 55,25 34,37 32,2 33,28
Num. part. 10 10 14 12 6 7 4 8 20 7
Hombres 4 6 2 4 4 3 4 2 10 0
Mujeres 6 4 12 8 2 4 0 6 10 7

Fuente: Elaboracion propia

También se realizaron seis entrevistas en profundidad a personas lideres de las asociaciones que
forman parte del Consejo Regional del Pueblo Gitano. Debido al proceso de anonimizado de los datos
en una muestra tan pequefia no se recogieron datos sociodemograficos. La muestra fue considerada
como muestra de expertos/as por su vinculacidn politica y representativa en el Consejo Regional del
Pueblo Gitano de Castilla-La Mancha. Esta decision metodoldgica responde a criterios éticos y

proteccion de datos, priorizando la confidencialidad sin menoscabar la riqueza analitica de los
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discursos recogidos.

Instrumentos

La convocatoria de los grupos focales se realizd con la colaboracién de las organizaciones sociales mas
representativas en el territorio; Fundacién Secretariado Gitano y la Federacién de Asociaciones del
Pueblo Gitano.

Al inicio de cada grupo focal se recogieron datos de manera andnima para caracterizar los grupos a
nivel sociodemogréfico. Se considero la siguiente informacién: dependientes a cargo, nivel de
estudios, laboral e ingresos y participacién asociativa. Los resultados fueron los siguientes: mujeres
(n=54) y hombres (n=34), el estado civil predominando fue de casado (58%) seguido de soltero con un
30%, unién de hecho (7%), divorciado (5%) y viudo/a (2%). El 64% indico tener dependientes a cargo
y en especifico el 48% tener tanto mayores y menores dependientes. Un 81% comunicd tener su
residencia en municipios mayores de 10 mil habitantes. El 65% de la muestra indicé un nivel bajo de
estudios. El 31,6% de los participantes registrd haber recibido educacién desde las asociaciones del
pueblo gitano, frente al 68,3% que declara no haber participado en procesos de educaciéon o
formacién. La muestra se caracterizé por la inactividad laboral (38%), donde el 60% de los
participantes activos se divide entre empleado (27%), desempleados sin prestacién (22%) y con
prestacion (11%). El sector econdmico mayoritario declarado fue el sector terciario (67%) y de manera
minoritaria el sector primario (3%) y secundario (2%).

Las seis entrevistas en profundidad se realizaron durante el mismo periodo que los grupos focales. Se
trato de entrevistas de una duracién de 90-120 minutos, caracterizadas por ser abiertas vy
estructuradas alrededor de las categorias de la investigacion; empleo y el mercado laboral regional.
Procedimiento

El analisis de los datos se realizé de manera reiterada en los diferentes grupos dando validez externa
a los hallazgos en cada grupo. Se utilizo el software ATLAS.ti (version 1.0.12) herramienta que facilitd
la gestidn de los datos cualitativos, el analisis comparativo entre casos y la construccién de redes
semanticas entre categorias. Los verbatims seleccionados fueron anonimizados y codificados
mediante un sistema de indexacion que identifica la fuente (grupo focal o entrevista) y el nimero de
referencia correspondiente.

Al inicio de los grupos focales y las entrevistas en profundidad se informo a las personas participantes
sobre los objetivos del estudio y el uso exclusivamente académico de la informacién y la garantia de
anonimato y confidencialidad. Todas las personas otorgaron el consentimiento para el tratamiento
de los datos de manera andnima y orientada a procesos de investigacion dentro del proyecto
financiado por la Consejeria de Bienestar Social de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha. El

trabajo de campo se desarrolld entre los meses de octubre y noviembre de 2021, gracias a la
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colaboracién de las organizaciones sociales del pueblo gitano presentes en las distintas provincias de
Castilla-La Mancha. Dichas organizaciones facilitaron los espacios, la convocatoria y el contacto con
las personas participantes, actuando como mediadoras entre el equipo investigador y la poblacién
participante.

Las sesiones de los grupos focales fueron moderadas por el equipo investigador a partir de un guion
de preguntas abiertas, orientadas a explorar las dificultades de acceso al empleo y las estrategias
desplegadas frente a dichas barreras. Las entrevistas en profundidad, de cardcter semiestructurado,
tuvieron una duracién aproximada de entre 90 y 120 minutos y permitieron profundizar en aspectos
estratégicos del mercado laboral regional y de las politicas de empleo.

Anilisis de datos

El analisis de los datos se realizé de manera iterativa y comparativa entre los distintos grupos focales
y entrevistas, lo que permitidé contrastar discursos, identificar regularidades y reforzar la validez
externa de los hallazgos a través de la triangulacién de fuentes.

La validez y confiabilidad del analisis se reforzaron a través de distintas estrategias metodoldgicas: (a)
la triangulacién de técnicas (grupos focales y entrevistas en profundidad), (b) la comparacidn
sistematica entre discursos de diferentes grupos y provincias, y (c) la coherencia interna del sistema
de categorias emergentes, revisado de manera reiterada durante el proceso analitico.

En los verbatim seleccionados para este articulo se evidencia el proceso de codificacién con el
siguiente ejemplo: Cod. Abierta = [Dificultades], Cod. Axial = [Racismo], Cod. Selectiva = [Presidon
social]. Los datos anonimizados aparecen con la sigla [DA]. Los verbatim estan codificados y se
presentan como anexos segun codificacidon de grupos focales y entrevistas. En el anexo se pueden
encontrar las transcripciones y codificacién. Para identificar la fuente se ha utilizado un sistema de
indexacién que identifica el verbatim con la letra “V” y el nimero del parrafo donde se encuentra en
el anexo (ej. V0O1).

Las categorias de analisis se estructuraron en torno a dos grandes ejes tematicos: las dificultades de
la poblacion gitana en el mercado laboral y las soluciones o estrategias frente a dichas dificultades.
Cada eje se subdividié en subcategorias que permitieron capturar tanto las barreras estructurales —
como la discriminacién y la segregacion laboral— como las respuestas individuales y colectivas, entre
las que destacan las estrategias de camuflaje social y los procesos de re-existencia.

Entre las limitaciones del disefio metodolégico se encuentra el caracter no probabilistico de la
muestra y su vinculacién a organizaciones sociales, lo que implica que los resultados no pueden
generalizarse al conjunto de la poblacion gitana de Castilla-La Mancha. No obstante, esta
aproximacion resulta adecuada para un estudio exploratorio de caracter cualitativo, orientado a

comprender en profundidad percepciones y experiencias situadas en un contexto regional especifico.
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RESULTADOS
A partir de la codificacién de las categorias emergentes se dan forma a los hallazgos que se han
clasificado en dos grandes categorias desde la codificacion abierta y que estdn relacionadas a las
preguntas guia tanto de los grupos focales como de las entrevistas. Estas dos categorias tematicas
(dificultades y soluciones) se subdividen en dos subcategorias que ha servido para construir la
narrativa desde la intertextualidad como una red discursiva compartida por la poblacién, a saber:
A. dificultades de la poblacién gitana en el mercado laboral:
A1) discriminacion sutil y manifiesta percibida,
A2) segregacion en la busqueda activa de empleo,
B. soluciones propiasy de la administracién publica a las dificultades en el mercado

laboral de la poblacidn gitana:

B1) resistencias y acomodacion en el mercado laboral y,

B2) alternativas de ingresos y re-existencias.
El andlisis de la estructura del discurso se desarrolla a continuacién bajo la decodificado de la narrativa
de los grupos, encontrando similitudes entre grupos y su confirmacion y profundizacion en las
entrevistas a expertos., generando un proceso de triangulacidn que garantiza la validez y confiabilidad
de los datos obtenidos.
Discriminacion sutil y manifiesta
La discriminacidn sutil es negada por el sujeto que tiene un poder objetivo en la relacidn, a la base se
encuentra un resentimiento o malestar hacia el uso de los programas sociales o ayudas que tienen
como objetivo la poblacién objeto de la discriminacidn. Este tipo de discriminacién tiene emociones
positivas y se da ante la distancia social.
Los episodios de racismo son sufridos por mujeres y hombres sin distincién (V11_GD4 y V13_GD9) y
generan procesos de discriminacion y exclusién del mercado laboral vinculdndose a la identidad gitana
(V20_GD6). La mujer gitana tiene una doble dificultad para acceder al mercado laboral de Castilla-La
Mancha. Por un lado, el trato discriminatorio que reciben por parte de la sociedad y por otro lado las
cargas familiares que culturalmente responsabilizan a la mujer de actividades de cuidado de la familia
(trabajo doméstico) y a la vez se solicita a la mujer participar en la generacidon de ingresos en
actividades econdmicas independientes lideradas por ellas o como acompafiantes de familiares. Los
grupos focales evidencian que el acceso al mercado laboral de las mujeres es mucho mas dificil debido
a las dificultades en la conciliacion familiar ante condiciones de racismo y discriminacién laboral
(V14_GD9). La participacién informal en el mercado laboral ha contribuido de manera directa al

bienestar econdmico de sus familias (Laparra, 2011b).
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El racismo hacia la poblacion gitana es percibido como segregacion laboral en dos momentos
concretos. En la busqueda de empleo cuando es evidente la identidad gitana y en un segundo
momento cuando la empresa empleadora conoce a posterior la informacion personal de la persona
contratada (V18_GD4). Ante la segunda situacion existen formas de presion para demostrar mayores
competencias y dedicacidn en la empresa en el caso se pueda conocer laidentidad cultural (V19_GD4).
V19 _[Dificultades]/Racismo][Presidn social] Nosotros cuando entramos a trabajar tenemos que
demostrar el doble de nuestra valia, para el dia de mafiana cuando se enteren -porque yo no
quiero decirlo- pero cuando se enteren que no vale lo que tu quieras, pero trabaja muy bien por
lo menos para tener esa garantia (Part_GD4).
Este efecto en el dmbito laboral bajo la presién que sufre la poblacidn gitana (abierta y oculta) se debe
a la autopercepcién de competencias y su comparacién con el entorno laboral que ejerce
discriminacion. En la poblacion gitana esta forma de presidon empuja a la persona a demostrar ser mas
competente para expresar su valia y poder mantener el puesto de empleo, tanto si conocen su origen
étnico como si en futuro se podria conocer su identidad. A la base esta el estigma percibido por la
poblacion gitana que toma forma bajo el velo de discriminacion (sutil o manifiesta).
La discriminacién laboral manifiesta es percibida a la hora de establecer estrategias de busqueda de
un empleo formal. Las dificultades derivadas se han acrecentado por la pandemia de la COVID-19
(V42_E5) y por la alta burocracia que se requiere para acceder a derechos sociales, prestaciones y
auxilios de organizaciones sociales (V44_E5).
La segregacion en la seleccion de personal es percibida en los programas de empleo social gestionados
por los ayuntamientos (V27_GD8 y V43_EP5), evidenciando la dificultad para aceptar empleos con
altos costos afiadidos debido a la localizacion de las empresas (V33_GD6), que requiere movilidad
(V34_GD8) o como alternativa, esperar otras posibilidades,
V37 _[Dificultades]/Busqueda activa][Candidatura] (...) hice un curso de limpieza online aqui y
de Madrid me llamaron de la Agencia de Limpieza y me dijeron lo tienes en Mdstoles, y bueno,
en cuatro sitios me llamaron a trabajar en Madrid y como yo soy de [DA] dije que no por la
gasolina, y de aqui dije bueno a ver si sale algo, pues todavia estoy esperando que me llamen de
[DA] (Part_GD10).
Segregacion durante la busqueda activa.
La percepcion de la segregacién en el mercado laboral (V12_Participante de GD6) se da durante la
busqueda activa de empleo (V16_GD3) bajo formas de segregacion racial,
V18 [Dificultades]/Racismo][Segregacion] (...) incluso de conocer después que son gitanos y
echarlos, el tema es: si todo el tiempo ha funcionado bien, no ha tenido ningun problema,

trabaja como el que mds, con formacion equiparada al perfil que usted buscaba, se entera que
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es gitano y lo echa, ésea que racismo si lo que hay (Part_GD4).
Las personas entrevistadas han puesto atencidn en la discriminacion que sufre la poblacidn a partir de
la identificacién de rasgos y fisonomia. La identificacion a través de apellidos y lugares de residencia
relacionados con el domicilio de familias gitanas es una de las dificultades para emplearse
formalmente (V14_GD9 y V15 _EP2) debido al sefialamiento a través de la direccion del domicilio
(V15_GD3) bajo formas de discriminacion sutil,
V17_ [Dificultades]/Racismo][Busqueda activa] (...) muchas dificultades, sobre todo racismo.
Muchas veces no te cogen el curriculum, perciben que eres gitano y tu sabes que necesitan a
alguien porque lo ponen y no te cogen el curriculum. El barrio influye mucho, cuando dais la
direccion de vuestro barrio y si ven que es de [DA] te dicen: “si, gracias carifio, no te preocupes”
y ves que lo dejan apartad y luego tu ves que los curriculum los tienen en un lao y el tuyo lo
apartan (Part_GD3).
La poblacidn gitana percibe que existen decisiones arbitrarias en la seleccién de personal en formas
de prejuicios en la contratacion (V26_GD4). Aunque se reconoce que la formacidn es sustancial para
la contratacién (V29_GD2). La menor distancia social facilita los procesos de estigmatizacion social
debido a estereotipos y prejuicios basados en generalizaciones (V24_GD1). De igual modo, el
condicionamiento de las ofertas laborales ante la baja formacién técnica generalizada en las personas
participantes en los grupos focales (V31_GD1).
La temporalidad y la precariedad laboral son, respectivamente, una barrera y una condicién que, de
la situacion laboral, desincentivando la bisqueda y una mejora del empleo formal. El subempleoy la
subocupacién precaria son consecuencias que se manifiestan de manera amplia en la poblaciéon
general. La diferencia entre la poblacién gitana y la poblaciéon general se manifiestan de forma
rotunda. La tasa de temporalidad era del 27,8% en la poblacién general frente al 70% de la poblaciéon
gitana (CIS, 2007: 39). En los grupos focales de Castilla-La Mancha se evidencia el problema bajo ldgica
comparativa (V32_GD2).
La temporalidad incrementa la vulnerabilidad de la poblacién gitana, dificulta su integracidon laboral y
disminuye las posibilidades de empleabilidad. El riesgo de vulnerabilidad presente en los margenes
del mercado laboral son espacios grises donde la mujer tiene un rol central pero invisibilizado. La
vulnerabilidad esta relacionada con el no reconocimiento del trabajo en situaciones de no formalidad
laboral (Sanchez- Rubio y Fernandez, 2011: 70-72).
Una de la caracteristica de la vida laboral de la poblacién gitana es la precariedad de manera relevante
(De la Rica et al., 2019). El 10% de la totalidad de la poblacidn gitana se encuentra en condiciones
laborales caracterizada por contratos informales (sin alta en seguridad social) y con contratos

temporales. El 4% de la muestra declara estar en condiciones de asalariado/a con contrato, siendo
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inferior que la poblacién gitana estatal, donde el 11,3% de la poblacién gitana frente al 30,84% de la
poblacién total con contrato indefinido (De la Rica et al., 2019: 21-23). En los grupos focales se
evidencia la precariedad laboral que se vincula a estereotipos y prejuicios sobre la poblacidn gitana.
V24 _ [Dificultades]/Estereotipos][Prejuicios] (...) Los estereotipos y prejuicios se crean desde la
escuela, ser gitano, ver el apellido, muchos prejuicios que se tienen: estereotipos, el curriculum
se tira a la basura... Las dificultades son bidireccionales, romper la barrera del estereotipo y del
prejuicio, tenemos que dar la direccion del barrio y lo que hacemos es poner en el curriculum
para que no lo tiren la direccién de otra persona que no viva en el barrio (...) (Part_GD1).
Las barreras y prejuicios hacia la poblacion gitana se experimentan en trabajos que no requieren
cualificacion y ante la dificultad del ingreso en el mercado laboral (V35_GD9) se ven sometidas a la
precariedad que puede encontrase en la generacién de ingresos a través de la venta ambulante
(V46_GD6), teniendo un impacto generacional, ya no se percibe como una opcién para los mas
jovenes.
VA8_[Dificultades]/[Emprendimiento][Venta ambulante] (...) el mercadillo ambulante era una
alternativa para nosotros, pero ya no lo es para los mds jovenes porque se ha quedado obsoleto,
como puede ser vender a un bar o buscar chatarra. (Part_GD8).
La dificultad del ingreso en el mercado laboral plantea la venta ambulante como alternativa de
generacién de ingresos. La discriminacién laboral aumenta la vulnerabilidad e impide mejorar las
condiciones futuras de empleabilidad. Ante la discriminacion laboral se pone en acto una estrategia
que puede definirse como “camuflaje” o “mimetismo social” siendo una estrategia para tener
mayores posibilidades de empleo.
Resistencias y acomodacion en el mercado laboral.
Los/as participantes de edad mas avanzada dan mayor valor a cualificaciones especificas a pesar de
las barreras y limites que implica la discriminacion (V51_GD10), siendo la escuela un espacio para la
formacidn de personas adultas que pueden ver mejorar sus competencias en el mercado laboral
(Girbés-Peco et al. 2015: 106).
Debido al temprano ingreso en el mercado laboral la formacion superior/técnica se ve limitada. El
acceso al mercado laboral a través de actividades familiares disminuye la inversién en procesos
educativos y formativos y se convierte en causa de la baja retribucion y de trabajos de baja
cualificacion y precariedad (Sdnchez-Rubio y Fernandez, 2011: 38).
Los grupos focales evidenciaron tener conciencia de la necesidad de acceder a formacion
superior/técnica para mejorar las condiciones de empleabilidad, realizando cursos especificos de
competencias con alta demanda laboral (V50 _GD4), conscientes de la relacién positiva entre la

formacidn y obtener un buen trabajo estable (V51_GD10).
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La cualificacién profesional en comparacion con la poblacion general presenta diferencias relevantes.
Un 52,8% de la poblacidn gitana frente al 10% de la poblacidon general confirman la brecha que
identifica al 63,7% de la poblacién gitana con ninguna cualificacién profesional frente al 14% de la
poblacién general (Sanchez-Rubio y Fernandez, 2011: 40). El abandono escolar emerge en los grupos
focales realizados y existe consciencia de la problematica que requiere de politica de equidad,
V55_[Soluciones]/Formacion][Equidad] (...) vemos que el abandono escolar es alto y la baja
cualificacion de la comunidad gitana, es real, por eso muchas veces no pedimos igualdad sino
pedimos equidad (Entrevista_P2).
La brecha de formacidn estd mas presente en las mujeres (V11_GD4, V14_GD9, V20GD6 y V22_GD9)
gue da forma a una doble brecha. La primera caracterizada por la baja tasa de ocupacidn entre las
mujeres gitanas, el 16,8% frente al 44,5% del total de las mujeres (De la Rica et al., 2019: 28). La
diferencia con los hombres gitanos se acentua en edades menores de los 30 afios ya que el trabajo
familiar realizado por mujeres jévenes es identificado como ayuda familiar no remunerada. En el caso
del estudio realizado por la FSG (2019) con una amplia muestra de estudio (n=1489), el 33% se
declaraban inactivas (De la Rica et al., 2019:22-21) y el trabajo doméstico representaba el 25,6% de
todas las actividades declaradas®.
Ante las diferentes situaciones de riesgo de discriminacién laboral directa, la poblacidn debe renunciar
a su identidad étnica y cultural (V60_GD1) para garantizarse la posibilidad de acceder teniendo los
requisitos exigidos,
V60_[Soluciones] [Busqueda activa][Camuflaje] Tenemos que cambiar la identidad para pasar
desapercibido y no parecer gitano para tener opciones de entrar en una entrevista. (Part_GD1).
La realidad se basa en un proceso de acomodacion/asimilacion desde légicas de “camuflaje social”
para encontrar trabajo y mantenerse en el puesto (V58_GD4),
V62_[Soluciones] [Busqueda activa] [Camuflaje social] (...) otra forma para encontrar trabajo es
no tener pinta de gitano, y no decir que eres gitano y el apellido, como tengas el apellido o en el
barrio donde vivas, cuando te piden la calle donde vives ya saben las gitanas si queremos
trabajar aqui en [DA] el unico sitio que hay para trabajar es el ayuntamiento y te sacan cada 7
u 8 afios. (Part_GD4).
La falta de formacion cualificada (De la Rica et al., 2019) incide en la poblacién mayor de 45 afios que
segun los datos de la encuesta de 2005 se situaba por encima del 70% en la poblacién gitana frente al
12,1% de la poblacién general (Sdnchez-Rubio y Fernandez, 2011). Desde el 2005 ha disminuido y en
2018 se encuentra en el 36,46%, siendo datos altos en comparacién con la poblacién general. En la
totalidad de los grupos focales de Castilla-La Mancha se evidencia la problematica y existe conciencia

del lastre que implica la baja cualificacion profesional.
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La falta de formacion cualificada es el problema central y la solucién es la formacién (V52_E5)
orientada a la contratacion (V53_E1). Asi como que las empresas tengan incentivos para contratar
(V54 _E1), vinculandose a estrategias empresariales de compromiso social (V56_E2) que sustituya a la
necesaria recomendacion personal (V61_GD4).
Alternativas de ingresos y re-existencias a partir de los ejemplos de vida
Los yacimientos de empleo son la atencion al cliente, la recogida de cosecha como temporerosy como
montadores de estructuras metalicas mas alla de la venta ambulante (V73_E2). En la generacién de
ingresos se mantiene la percepcién de que la venta ambulante es un sector tradicional pero precario
(V74_E3 y V75_E6). Existe una orientacion a emprendimientos colectivos como es la forma
cooperativa (V76_GD5) para la transformacién de productos y la orientacién de creacion de empleo
(V75_E6).
En Espafia, la venta ambulante ocupa a 115.000 personas y es relevante para generar ingresos en el
42,3% de las familias gitanas con personas ocupadas (Ministerio de Sanidad y Politica Social, 2009:
32). En Castilla-La Mancha se percibe la falta de infraestructuras (V46_GD6) en zonas habilitadas para
la venta ambulante y la percepcion de regulacion para el control del pueblo gitano en la venta
ambulante.
La venta ambulante es un nicho de empleo para la comunidad gitana. La poblacién gitana que trabajo
como vendedores ambulantes en un 46,3% (De la Rica et al., 2019: 165) y en Castilla-La Mancha la
venta ambulante es una alternativa para las mujeres que no encuentran empleo o tiene dificultades
para la inclusién laboral (V48_GD8 y V71_E5).
Las personas que trabajan en el mercadillo pueden realizar multiples labores dependiendo de las
necesidades del grupo familiar. Las alternativas de ingresos estan definidas por la identidad del grupo
familiar ampliado donde se deben ejercer actividades concretas como trabajadores auténomos
gracias a la ayuda de la familia. A través de los grupos focales se evidencia que en Castilla-La Mancha
existen procesos de emprendimiento colectivos que requiere del acompafiamiento de Ia
administraciéon publica no relacionadas con venta ambulante.
La poblacién gitana valora el trabajo por cuenta propia, no dejan de ver el empleo regularizado por
cuenta ajena como una alternativa viable y deseable (Hernandez et al. 2019:168). Una estrategia
propia para el posicionamiento positivo en el mercado laboral es la creacion de referentes positivos
(V49_GD1) que pueden ser entendidos como procesos de re-existencia por parte de la poblacidon
gitana.
V49 [Soluciones] [Formacion][Referentes positivos] Si formdramos a las personas y
consiguieran trabajo estable seria posible ser un referente. Necesitamos referentes, ejemplos

para poder dar ejemplo. (Part_GD1)
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La estrategia de referentes positivos es percibida como procesos de re-existencia a partir de ejemplos
gue se convierten en faro ante un contexto social caracterizado por prejuicios y estereotipos. La
estrategia puesta en marcha por la FSG es interpretada como una forma de buscar crear
oportunidades en el mercado laboral como colectivo y comunidad (V67_GD3) y plantea dindamicas
diferentes en la estrategia del “camuflaje social”,
V67_[Soluciones] [Programas sociales][Referentes positivos] (...) que nos diesen la posibilidad
de conocernos porque por juzgar a una ya tenemos que ser todas igual, entonces nosotros {...)
no deben juzgar a los gitanos por tos, digamos que los gitanos tenemos ese don que no juzgamos
a todos por lo mismo, porque hoy en dia hay familias gitanas, payas mezclas ya, entonces tu ya
no juzgas porque sea payo porque es tu familia, los payos todavia eso no suelen encajarlo,
nosotros nos hemos integrad pero realmente hay castellanos que no nos dejan integrarnos
porque para ellos somos pues eso. Nosotros tenemos capacidad de adaptarnos a lo que sea,
ellos no (referido a los payos). (Part_GD3)
En la busqueda activa de empleo se utilizan mayoritariamente los servicios de la administracién
publicas (80% mujeres y 71% hombres) y las relaciones sociales entre familiares y amistades (32%
mujeres y 41% hombres). Las estrategias minoritarias son los programas de insercidon laboral (69% en
mujeres y 4,62% en hombres) (De la Rica et al., 2019: 41). Las mujeres gitanas viven diariamente las
dificultades para acceder a ofertas laborales y su alternativa es la oferta de programas sociales de
contratacidn por parte de ayuntamientos (V35_GD9).
La poblacién gitana de Castilla-La Mancha utiliza estrategias hibridas con aplicaciones y plataformas

de empleo e intermediadoras laborales, asi como la busqueda directa (V63_GD5, V64_GD6y V49 _ES5).

DISCUSION

Las soluciones que emergen relacionadas con la Estrategia Nacional 2021-2030 se orientan a iniciar
procesos de sensibilizacién con el propdsito de cambiar la percepcién existente sobre el pueblo
general y luchar contra el antigitanismo. La necesidad de eliminar la precariedad laboral en la
poblacién gitana debe tener una alianza entre administraciones publicas, organizaciones del pueblo
gitano y tejido empresarial castellanomanchego.

Las propuestas para la reducciéon de las tasas de desempleo entre la poblacion gitana, en concreto
entre joévenes, implica pensar en las posibilidades de nuevos mercados a partir de la destinacién de
fondos y financiacién publica, desde la promocién laboral de mujeres gitanas hasta el fomento de la
puesta en valor de procesos de emprendimiento individual y colectivo.

Los grupos focales han ofrecido planteamiento en modo de propuestas durante el proceso de

exploracion. Es necesario mejorar las posibilidades de empleabilidad rompiendo estereotipos que den
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una real integracion sociolaboral. La necesidad de comunicar positivamente la cultura gitana, incidir
en empresas con campanas de antigitanismo y difundir referentes positivos de la poblacién gitana
entre la comunidad.

La investigacion no ha evidenciado procesos de integraciéon sociolaboral realizados por las
organizaciones sociales. No existe en las entrevistas grupales e individuales elementos sobre posibles
mejoras a la accién de las organizaciones que se orientan desde la aplicacion de politicas activas. Los
limites de esta investigacion residen en la focalizacién en la poblacién de Castilla-La Mancha y como
muestra no probabilistica que se caracteriza por la disponibilidad y cercania a las organizaciones
sociales convocantes en los territorios hacen que las conclusiones estén circunscritas a la poblaciéon
gitana castellanomanchega. Este trabajo es el primer trabajo sobre la tematica en Castilla-La Mancha
gue se realiza de manera sistematica y como investigacidn cualitativa pone elementos al centro del
debate de la organizacion del sistema de proteccion social y de empleo regional.

Las conclusiones de este estudio plantean que la poblacion gitana castellanomanchega percibe la
dificultad de acceso en el mercado laboral desde multiples barreras como son los requisitos solicitados
en las ofertas laborales. Solventar estas barreras requiere una transformacién de la sociedad basada
en la concientizacién de empresas para contratar poblacién gitana. La investigacién evidencia la
necesidad de combatir la discriminacidn en los procesos de seleccion en linea con la situacién estatal.
La dificultad de acceso al mercado laboral de la poblacidn gitana castellanomanchega esta
condicionada por: 1) la falta de formacién, 2) el racismo imperante en la sociedad castellanomanchega
y 3) la segregacién laboral que sufre el pueblo gitano como minoria. Los anteriores tres elementos
abocan al pueblo gitano a la precariedad y la temporalidad laboral.

La busqueda de empleo en los municipios de residencia se caracteriza por las dificultades para
participar en procesos de seleccion de personal ya que son percibidos poco transparentes. Se
evidencia trato desigual y discriminatorio y obliga a utilizar estrategias de recomendacion laboral y
camuflaje social. La practica de la recomendacién laboral permite crear relaciones sociales en el
municipio de residencia, en cambio la estrategia de camuflaje social implica omitir apellidos y barrio
de residencia.

La investigacién ha evidenciado la discriminacién y segregacion laboral. Los procesos de sefialacién
social cotidiana afectan negativamente en la busqueda de empleos formales. El pequefio tamafio de
los municipios facilita el conocimiento de barrios y apellidos de familias gitanas.

La poblacidn gitana castellanomanchega pone en practica la renuncia de la identidad cultural, a través

|II

de un proceso de “camuflaje social” como estrategia para la inclusion laboral.
La falta de oportunidades formativas regionales dificulta y limitan el proceso de crecimiento

profesional. Las barreras formativas estan ligadas a la presencia de estereotipos en las instituciones
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educativas y que se proyectan en el mercado laboral. La poblacidon gitana percibe como los
estereotipos afectan negativamente a sus condiciones de vida, asi como las generalizaciones negativas
y comportamientos discriminatorios basados en el antigitanismo se perciben en procesos de seleccidon
laboral.

Frente a este escenario, las estrategias individuales de camuflaje social identificadas en el estudio, si
bien pueden facilitar el acceso inicial al empleo, no constituyen soluciones sostenibles ni deseables
desde una perspectiva de derechos, dado que implican la invisibilidad de la identidad y refuerzan
dinamicas de desigualdad simbdlica. Por el contrario, las estrategias colectivas articuladas desde las
organizaciones gitanas emergen como espacios de resistencia y resignificacion identitaria,
contribuyendo a la construccidn de procesos de re-existencia que desafian los discursos hegemdnicos
sobre el empleo y la empleabilidad.

Esta investigacion ha develado patrones culturales asentados en la sociedad castellanomanchega no
gitana, a partir de las percepciones y vivencias de la muestra. Estos patronos que dan forma al
antigitanismo en el mercado laboral estdn también presentes en otros estudios consultados. El
antigitanismo genera situaciones de precariedad laboral temprana, como la informalidad laboral,

teniendo mayor incidencia en las mujeres.

CONCLUSIONES

Las politicas publicas deben tener en cuenta las diferencias en el empleo familiar ya que la diferencias
de mas de 22 puntos porcentuales en la proporcion de ocupados dedicados a la ayuda familiar es
relevante para el conjunto de la poblacidn gitana, a diferencia de la totalidad de la poblacién que es
irrelevante. El 24,1% de la poblacién gitana ocupada en Espafia se dedica a actividades familiares con
consecuencias negativas para las mujeres, al tratarse de actividades econdmicas no reguladas, existe
una ausencia de derechos sociales. En Castilla-La Mancha estan presentes situaciones de
vulnerabilidad laboral entre las mujeres gitanas y es necesario poner atencion a cémo fomentar y
proteger la actividad individual ya que la ayuda familiar es una actividad laboral desprotegida. Aunque
los cambios sociodemogréficos se estan dando en la poblacidn gitana, se requiere una constatacion
estadistica de los mismos (Laparray Garcia, 2011: 34), y desde este trabajo se han planteado diversas
categorias que pueden tenerse en cuenta en futuro. Asimismo, el estudio pone en valor el papel
estratégico de las organizaciones sociales del pueblo gitano como actores clave en los procesos de
inclusién sociolaboral. Su funcién como mediadoras, acompafiantes y agentes de incidencia politica
debe ser reconocida y fortalecida mediante una colaboracidn mas estrecha con las administraciones
publicas y el tejido empresarial regional.

En conclusidn, el empleo en la poblacion gitana castellanomanchega esta determinado por las
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condiciones vy situaciones laborales de la poblacién en situaciones de exclusién social que como
fendmeno estd caracterizado por mercados laborales de baja demanda cualificada, tejido empresarial
familiar y discriminacién laboral sutil y manifiesta. Las estrategias de subjetivacién de la poblacion
gitana estdn basadas en practicas de subjetivacién individual que se materializan como camuflaje
social, asi como de mimetismo donde se asimila a nivel individual los patrones de conducta de la
poblacién no gitana, y estrategias de subjetivacién colectiva que ven la re-existencia como proceso de
valoracion de la identidad gitana. Dos practicas de subjetivacion politica que lleva a la poblacién gitana
a crear actos de resistencia ante el poder y sus dispositivos de control, dando de esta forma una
respuesta a los procesos de exclusion del mercado laboral que transforman la sociedad en dos vias de
resistencia donde prevalece y se defiende la identidad como colectivo y sujeto politico.

Finalmente, este trabajo de investigacién quiere destacar la conveniencia de desarrollar futuras
investigaciones que profundicen en el andlisis longitudinal de las trayectorias laborales de la poblacidn
gitana, incorporando metodologias mixtas que permitan evaluar con mayor precision el impacto de

las politicas de empleo y avanzar hacia modelos de intervencién mas justos y eficaces.

CONSIDERACIONES ETICAS

La recogida de los datos a través de las técnicas disefiadas tuvo en consideracién la proteccion de
datos segln la Ley Organica 3/2018 para garantizar el tratamiento confidencial de la informacion
personal. La investigacién no realizo experimentos con los participantes y Unicamente recogié la
informacién de los grupos focales y entrevistas bajo un registro de grabacion que se transcribid. El
fichero de datos generado se anonimizd y no se recogieron datos sensibles de las personas
participantes. Los grupos focales y las entrevistas iniciaron con la solicitud del consentimiento
voluntario a la totalidad de los participantes para del tratamiento de datos de manera anénima. Los
grupos focales se desarrollaron desde un estilo conversacional ante las preguntas orientadoras del

grupo focales.

DISPONIBILIDAD DE DATOS Y MATERIALES

Los datos elaborados y codificados podran solicitarse en el siguiente email: c.sanchez@unizar.es.

CONFLICTO DE INTERESES
Los autores no tienen ningun conflicto de interés en el disefio y ejecucidn de la investigacion, asi como
en la divulgacion de los resultados. El trabajo no ha utilizado ninguna inteligencia artificial en el

proceso de escritura.
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Resumen

Las rentas minimas de insercion (RMI) constituyen programas vinculados al principio de cohesién
social cuyo fin es garantizar prestaciones orientadas a la mejora de la calidad de vida de personas en
situacidon de vulnerabilidad. El objetivo de esta investigacién es analizar los aspectos morales
presentes en las transacciones asistenciales de caracter econdmico o material en el contexto de la
asistencia social publica en Andalucia. La metodologia, de corte cualitativo, se basd en entrevistas
semiestructuradas realizadas tanto a profesionales/personal técnico/a responsables de la gestidn de
estas prestaciones como a personas usuarias que las reciben o han recibido. Los resultados revelan
gue las evaluaciones morales tienden a responsabilizar a las personas de su situacidon de pobreza,
reproduciendo la diferenciacion entre “merecedores” y “no merecedores”. Asimismo, se observa que
la ciudadania suele priorizar a determinados colectivos beneficiarios frente a otros. En el caso de las
personas gitanas, las entrevistas muestran que afrontan mayores barreras de acceso a las ayudas y
mayores experiencias de discriminacién en comparacidon con otras personas beneficiarias. En
conclusién, el estudio avanza en la comprensién y cambios que se producen en el modelo de
bienestar: desde un enfoque de derechos universales hacia uno de condicionalidad, donde la

responsabilidad social se desplaza hacia lo individual. El concepto de “reciprocidad en la
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redistribucion” evidencia la ambivalencia de la asistencia social actual y su impacto en la economia
moral.

Palabras clave: rentas minimas; Andalucia; vulnerabilidad; merecimiento; Trabajo social.

Abstract

Minimum income schemes (MIS) are programmes linked to the principle of social cohesion, whose
purpose is to guarantee benefits that improve the quality of life of people in vulnerable situations. The
objective of this research is to analyze the moral aspects present in economic or material welfare
transactions in the context of public social assistance in Andalusia. The qualitative methodology was
based on semi-structured interviews conducted with professionals/technical staff responsible for
managing these benefits, as well as with users who receive or have received them. The results reveal
that moral judgements tend to hold people responsible for their situation of poverty, reproducing the
distinction between the ‘deserving’ and the ‘undeserving’. It was also observed that citizens tend to
prioritize certain beneficiary groups over others. In the case of Roma people, the interviews show that
they face greater barriers to accessing aid and greater experiences of discrimination compared to
other beneficiaries. In conclusion, the study advances our understanding of the changes taking place
in the welfare model: from a universal rights approach to a conditionality-based approach, where
social responsibility is shifted to the individual. The concept of ‘reciprocity in redistribution’ highlights
the ambivalence of current social assistance and its impact on the moral economy.

Keywords: minimum income; Andalusia; vulnerability; entitlement; social work.

INTRODUCCION

Las Rentas Minimas de Insercion (RMI) representan una prestacidon econdmica que establece un nivel
minimo de proteccién social (Milano, 1990). Si bien existen distintos modelos autonédmicos en Espaiia,
todos convergen en que las RMI son complementarias al sistema de proteccién social, lo que la
diferencia del subsidio universal; son prestaciones de caracter universal, poseen la condicién de
derecho o cuasi-derecho, y buscan cubrir necesidades basicas mientras persista la situacion de
carencia (Euzeby, 1989).

Desde su aprobacion en 1989 en el Pais Vasco, las RMI son un eje fundamental en las politicas de
integracion social, orientadas hacia los sectores mas vulnerables (Estepa y Ferri, 2022). Su relevancia
se ha incrementado en contextos de crisis, como la generada por la pandemia de la Covid-19 y el
conflicto en Ucrania, que han agudizado la inflacién y afectado principalmente a las clases
desfavorecidas. Las politicas autonémicas de RMI conforman un conjunto de programas con
contenidos similares, implementados de forma progresiva y consideradas componentes residuales del

sistema de proteccidn social (Barella, 2022). Aunque su peso en el gasto social es modesto y su

178

Esta obra esta bajo una licencia internacional Creative Commons Atribuciéon-NoComercial 4.0.


https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

ccione®

-

E nvestigaciones
50@3\@5 Acciones e investigaciones Sociales. N2 48 (2026)
cobertura limitada, las RMI ocupan una posicién estratégica como ultimo amortiguador social y
destacan como iniciativa innovadora de las Comunidades Auténomas (Arriba, 1999). Se entienden
como un derecho vinculado al principio de cohesidn social y deberian garantizar los minimos para una
vida digna a quienes carecen de recursos.

El enfoque workfarista, promovido por la corriente neoliberal, ha sido motor de muchos recortes en
los Estados de Bienestar europeos y, especialmente, en el sistema publico de Servicios Sociales donde
se integran las RMI (Dingeldey, 2007). Como sefialan Rodriguez et al. (2020), las RMI han
experimentado alteraciones en su articulacién normativa, recortes en sus cuantias, retrasos en la
aplicacién y un endurecimiento de los requisitos para acceder a ellas. La dicotomia workfare frente a
welfare ha favorecido el surgimiento de una economia moral centrada en el merecimiento de las
ayudas sociales, generando profundas reflexiones sobre quién merece recibir apoyo (Knotz et al.,
2022).

Esta investigacion revisa, a la luz del debate sobre la RMI, los aspectos morales presentes en las
transacciones asistenciales y prestaciones econdmicas, centrandose en el contexto andaluz y
apoyandose en entrevistas semiestructuradas realizadas a usuarios/as y técnicos/as del sistema. En
este marco, el presente estudio adopta un enfoque centrado en las percepciones morales de los
distintos actores implicados. El objetivo no es uUnicamente describir la RMI como dispositivo
institucional, sino analizar como personal técnico/a y personas usuarias interpretan quién merece o
no el acceso a la ayuda. Estas percepciones se articulan en torno a criterios como necesidad, actitud,
reciprocidad e identidad, y estan atravesadas por sesgos y estereotipos que pueden influir en la
gestion cotidiana de la prestacion. De manera particular, el estudio explora cémo estas valoraciones
afectan a la poblacién gitana, colectivo histéricamente estigmatizado y que continda enfrentando
barreras en su relacién con el sistema de proteccion social.

Economia moral y merecimiento

El concepto de merecimiento se emplea en el mundo anglosajon para dividir a las personas pobres
segln el supuesto del mérito para ser destinatarias de ayudas (Coninck et al., 2022). Los grupos
considerados no merecedores, como la poblacién gitana, son vistos como transgresores de normas
sociales (Watkins-Hayes y Kovalsky, 2016). Oorschot (2006) identifica cinco criterios para clasificar a
individuos o grupos en funcién de su merecimiento: control, necesidad, identidad, actitud vy
reciprocidad, siendo este ultimo entendido como cambio de comportamiento a cambio de ayuda
(Arqueros, 2020). Factores como la ética del trabajo, la raza, etnia, localizacion, clase, género o religion
se emplean para determinar la pertenencia o exclusién dentro de la "ciudadania plena", aspectos
relacionados con el racismo estructural (Bartolomé, 2023; Paniagua de la Iglesia, 2024). Ademas,

distinguir entre quiénes pueden merecer o no depende de dénde recae la responsabilidad de Ia
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pobreza: en el individuo o en la sociedad (Castafieda, 2021; Rendueles, 2020). En este marco, Duvoux
(2015) expresa como surgen las categorias de “asistido” y “auténomo” en torno a las personas que
recurren a los Servicios Sociales. Quienes son merecedores muestran un proyecto personal y
autonomia, pero reciben ayuda por motivos excepcionales, mientras que los menos merecedores

IM

carecen de proyectos de vida. De forma similar, Castel et al. (2013) identifican al “ciudadano
indeseable” como actor social dependiente de la asistencia social e incapaz de subsistir por si mismo,
en contraste con el “buen trabajador”, valido para la insercién social.

La perspectiva neoliberal, segiin Pérez (2016), considera las prestaciones econémicas un gasto ineficaz
y privilegia las estrategias de activacidn condicionada. El juicio moral del merecimiento impregna la
gestion de las RMI, acompafado de emociones como compasion o indignacion. Asi, se valoran
variables como el control del individuo sobre su situacién, su esfuerzo, la responsabilidad por la
pobreza y su pertenencia a grupos marginados (Guijarro et al., 2016). Feldman y Skow (2016) definen
el merecimiento como un juicio sobre el acceso a derechos basado en identidad y conducta,
constituyéndose en fuente de deslegitimacion (Aramburu y Sabaté, 2020). Los perceptores de la RMI
deben superar procesos burocraticos que simbolizan una carrera de obstaculos donde el esfuerzoy la
adecuacidn administrativa confirman el acceso al derecho (Franzé y Parajud, 2015).

Segun Estepa y Roca (2018), el personal técnico, especialmente trabajadores/as sociales, juegan un
papel determinante en la concesidon o suspensién de expedientes, pues desde las diputaciones actdan
como validadores mas que evaluadores. De este modo, los/as trabajadores/as sociales de base tienen
gran peso en la aprobacidn o denegacién de las solicitudes (Cortinas, 2012a). Ademds, su identidad
profesional esta socialmente situada y moldeada por trayectorias personales y sociales, influyendo en
la toma de decisiones sobre el merecimiento de las ayudas (Cortinas, 2012b). Guijarro et al. (2016)
insisten en distinguir el merecimiento de la condicionalidad; el primero sostiene el apoyo a la segunda.
La condicionalidad implica requisitos concretos asociados a prestaciones como las RMI, siendo objeto
de juicios técnicos en la concesién de la ayuda. Handler (2008) define la condicionalidad como
prestaciones sujetas a contraprestacioén laboral, funcionando como control social. Las actitudes hacia
la condicionalidad, variable entre los/as técnicos/as responsables, suavizan o endurecen la concesidn
dependiendo de criterios subjetivos.

Los derechos sociales pueden funcionar como prestaciones universales dirigidas a colectivos
vulnerables (Vaquer, 2022). Dentro de los Servicios Sociales, la asistencia se reconoce como un
derecho social, aunque condicionado por la disponibilidad de recursos y preferencias por
determinados grupos (Arqueros, 2020). Segun Estepa (2022), los grupos vulnerables son prioridad,
incluyendo minorias étnicas como la poblacién gitana.

La politica social bajo el neoliberalismo se reduce a medidas compensatorias sin capacidad
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dinamizadora, por lo que las RMI se muestran insuficientes para la reinsercidén social de sectores
marginados por las politicas macroecondmicas (Abeles y Pérez, 2022). Esto puede mercantilizar el
acceso a servicios universales como salud, educacion, vivienda o empleo, debilitando el derecho
social. La politica social se revela como una herramienta limitada que busca minimizar los danos de
las politicas de estabilizacion econémica. Mora Heredia et al. (2015) identifican una “crisis identitaria”
en la politica social neoliberal, articulada en torno a la focalizacidn (utilizacion eficiente de recursos),
el asistencialismo (ayuda a grupos en extrema pobreza) y la descentralizacién hacia gobiernos
regionales y locales. Sin un Estado sélido, se genera mayor desigualdad y exclusion. El neoliberalismo
implica una reduccién de la funcidn publica y mercantilizacién de la vida social, desde los afios setenta
agravando la pobreza extrema (Ibarra, 2013); por lo que el argumento neoliberal de la autosuficiencia
individual se muestra falaz en este contexto. Los pilares de la politica econdmica dominante, la
ausencia de subsidios y cero déficits publicos, excluyen ldgicas de bienestar social. Se redefinen las
medidas sociales como meras compensaciones y se debilita el Trabajo Social, que incorpora practicas
discriminadoras y opresoras al trasladar la responsabilidad de la pobreza de lo estructural a lo
individual (Mora Heredia et al., 2015).

La poblacion gitana como sujeto de atencion e insercion

Diversos autores han investigado la situacion de la poblacién gitana en Espafia y Europa, tanto en
exclusion social (Di Noia, 2016), identidad y movilidad (Marcu, 2018), cuestiones ecoldgicas (Griffin,
2008), razones econdémicas (Viruela, 2020), vida en comunidades segregadas (Montoya-Fernandez y
Gutiérrez-Sanchez, 2023; Gutiérrez y Gimeno, 2019) y acceso a servicios publicos (Haz-Gomez et al.
2020).

El Consejo de Europa estima entre seis y siete millones de gitanos en la UE, el 70% concentrado en
Rumania, Bulgaria, Espafia y Hungria (FRA, 2022). La poblacién gitana en Espafia se estima en 560.676
personas, incluyendo extranjeros (Fundacién FOESSA, 2022). Andalucia alberga el mayor porcentaje
(37%), seguida por Valencia, Cataluiia y Madrid. La estructura por sexo y salud revela una poblacién
gitana joven respecto al conjunto espafiol (Gutiérrez, 2017), aunque los efectos de la crisis financiera
de 2008 y la sanitaria de 2020 acentuan el envejecimiento. Segun Haz-Gémez et al. (2020), existen
grandes diferencias entre la poblacidn gitana y la poblacidén general en menores de 25 afios (48,8%
frente a 25,1%) y mayores de 55 (9,3% vs 26,9%). Los hombres predominan ligeramente en la
poblacién gitana en Andalucia, mientras que en el grupo total prevalecen las mujeres.
Historicamente, las personas gitanas en Espana han sufrido los mayores niveles de exclusion social,
incluso comparados con otros grupos extranjeros en riesgo (Ayala, 2013; Gutiérrez, 2017). En 2018 la
exclusion moderada y severa alcanzo el 18,4% de la poblacidn total; para la poblacion gitana, la cifra

se acercaba al 70% (FOESSA, 2019). Tras la pandemia, es necesario reevaluar el nivel de exclusion
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debido al encarecimiento vital y cambios laborales. Haz-Gémez et al. (2020:18) consideran que “Los
grupos étnicos se han mostrado capaces de sobreponerse a las mutaciones en la cultura material y a
los propios cambios socioecondmicos que se dan en su seno”. Analizando la otredad (rasgos,
vestimenta, costumbres), esta percepcién negativa de la etnia como estructura de clase ha agravado
la discriminacién (Sigona, 2005; Vacca et al., 2021; Haz-Gémez et al., 2020). Los gitanos presentan
mayores niveles de exclusion en vivienda (75%), empleo (66,1%), salud (61,7%) y educacion (47,6%),
dimensiones prioritarias para la inclusion segun el marco europeo (FOESSA, 2019). El conocimiento de
la situacion gitana cobra relevancia en las agendas europeas desde 2011 (Gutiérrez et al., 2020), con
la aprobacién del Marco europeo de estrategias nacionales de inclusidn de los gitanos hasta 2020, lo
gue orienta las politicas autonémicas de inclusién social. No obstante, existe un nuevo marco vigente

gue contempla los afios 2020-2030.

METODO

Diseiio

Esta investigacién analiza los aspectos morales presentes en las transacciones asistenciales vinculadas
a los beneficios no contributivos de cardcter econdmico o material en el marco de la asistencia social
publica en Andalucia. El estudio se plantea responder interrogantes relacionados con la justicia
distributiva: ées justo dar y recibir?, iquién merece recibir y quién no?, y équé obligaciones morales
median entre los beneficiarios de politicas sociales y la sociedad? Debido a la naturaleza del objeto de
estudio, se optd por una metodologia cualitativa basada en entrevistas semiestructuradas, dirigidas a
personas solicitantes y/o perceptoras de la Renta Minima de Insercién (RMI), tanto de la mayoria
social como pertenecientes a la etnia gitana, asi como a personal técnico encargado de su tramitacion.
Participantes

En total se realizaron 49 entrevistas a informantes-tipo (n=49) y 15 a informantes-clave (n=15). Este
enfoque privilegia la comprensién profunda de los significados sociales, pues solo las técnicas
cualitativas permiten captar percepciones, creencias, experiencias y procesos expresados mediante el
lenguaje y la gestualidad (Braun y Clarke, 2006; Sampieri et al., 2006; Silverman, 2009). Aunque la
ausencia de estandarizacién impide resultados comparables desde una perspectiva cuantitativa
(Corbetta, 2007), el propésito del estudio no es la representatividad estadistica, sino la
representatividad tedrica.

La seleccion muestral siguid criterios de muestreo intencional basados en el Decreto-ley 3/2017, de
19 de diciembre, que regula la RMI en Andalucia. Se incluyeron perfiles sociodemograficos diversos
atendiendo a edad, género, nacionalidad, tiempo en desempleo y situacién familiar, lo que permitié

abarcar distintos perfiles de personas usuarias, manteniendo criterios de representatividad no
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estadistica. Asimismo, se entrevisté a profesionales responsables de la dispensacién, dado el valor de
su posicion en la concesion de las prestaciones. Los criterios de inclusién fueron: en el caso de
personas usuarias, el haber solicitado o percibido la RMI, aceptacidn de participacién en el estudio y,
en el caso de personal técnico, ofrecer datos clave. Las entrevistas cesaron una vez alcanzada la
saturacion tedrica de los relatos. Una dificultad metodolégica consistid en el acceso a determinadas
personas usuarias, reacios a participar pese al anonimato garantizado.

Instrumentos, procedimiento y andlisis de datos

El trabajo de campo se desarrolld entre 2019 y 2023 en las provincias de Cadiz, Malaga y Sevilla. Se
buscd representar la heterogeneidad de los beneficiarios en cuanto a estrategias econdmicas
familiares. En el caso de los 49 informantes-tipo, se entrevistaron a 28 personas de etnia gitanay 21
personas no gitanas, la mayoria eran mujeres (n=31) frente a varones (n=18). Por edades, 19 tenian
entre 16 y 35 anos, 16 entre 36 y 55, y 14 entre 55 y 64. En cuanto al estado civil, predominaban las
personas casadas (n=25), mientras que 12 estaban separadas/divorciadasy 12 eran solteras. Respecto
al nivel educativo, la mayoria no tenia estudios (n=29), seguido de primaria (n=15), secundaria (n=4)
y universitaria (n=1). Un nimero considerable pertenecia a la etnia gitana (n=28). Sobre la situacion
familiar, 18 carecian de hijos, 11 tenian uno, 5 dos y 5 tres o mas. El objetico analitico fue el de
identificar percepciones sobre quién merece la ayuda expectativa sobre otros colectivos y discursos
moralizantes. La codificacion de los datos se realizé considerando edad, sexo, nivel de estudios y
estado civil.

En relacién con los informantes-clave (n=15), las entrevistas se distribuyeron territorialmente: Cadiz
(n=6), Malaga (n=6) y Sevilla (n=3). Estos aportaron perspectivas relevantes sobre los procesos de
adjudicacion de la RMI, complementando las narrativas de las personas beneficiarias. El objetivo
analitico, fue comprender sus criterios de merecimiento, la aplicacién practica de los requisitos y la
existencia de sesgos técnicos.

En sintesis, la investigacion proporciona un marco comprensivo para analizar cdmo los actores sociales
construyen significados morales en torno a la recepcién y gestién de prestaciones asistenciales,

ofreciendo claves para reflexionar sobre la justicia y legitimidad de las politicas sociales en Andalucia.

Tabla 1

Informantes-tipo entrevistados por provincias

Cadiz Malaga Sevilla
Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres
Entre 16 y 35 afios 5 4 1 4 2 3
Entre 36 y 55 aiios 1 5 2 4 2
Entre 55y 64 aiios 2 4 1 2 2 3
Personas etnia gitana 5 9 3 5 2 3
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Personas No gitanas 3 5 2 4 3 4
Casados/as 6 4 4 5 3 3
Divorciados/as 3 1 0 3 2 3
Solteros/a 1 1 1 2 5 2
Formacion Primaria 5 2 3 2 1 2
Formacion Secundaria 0 1 0 0 2 1
Formacion
0 0 0 1 0 0
Universitaria
Sin estudios 10 5 7 1 2 4

Fuente: Elaboracion propia

El trabajo de campo se estructurd en cuatro fases: seleccién, toma de contacto, realizacidon de
entrevistas y andlisis. En la primera fase se delimitaron tres ambitos geograficos: en Cadiz, los
municipios de Jerez de la Frontera y El Puerto de Santa Maria, seleccionados por superar los 20.000
habitantes y concentrar mayor nimero de personas usuarias de RMI en la provincia; en Malaga, la
propia capital, especificamente el centro de Servicios Sociales Comunitarios del barrio de Los
Asperones; y en Sevilla, el centro comunitario “Los Carteros”, en la zona Poligono Norte-El Vacie, una
de las seis zonas desfavorecidas contempladas en la Estrategia Regional Andaluza para la Cohesidn e
Inclusién Social (ERACIS). La segunda fase consistid en la toma de contacto con las personas
entrevistadas, realizada a través de los Servicios Sociales Comunitarios, responsables de la gestion de
la RMI en Andalucia. En este proceso se obtuvieron consentimientos informados y las autorizaciones
necesarias, garantizando el cumplimiento de los principios éticos. Se considerd el Reglamento General
de Proteccién de Datos- RGPD con el objetivo de proteger la privacidad y confidencialidad de los
participantes. En la tercera fase, las entrevistas se realizaron en las instalaciones de los Servicios
Sociales Comunitarios de los cuatro municipios seleccionados, entre 2019 y 2023. Su duracion oscild
entre 30 y 60 minutos y, en el caso de las personas usuarias, abordaron experiencias vitales,
percepciones de pobreza, trayectorias, percepciones de merecimiento de la ayuda, transacciones
morales, expectativas e impactos de la medida en sus vidas. Finalmente, en la cuarta fase se desarrollo
el analisis de los datos recabados, empleando el software Atlas. Ti como apoyo. La técnica principal
fue la codificacion, entendida como el procedimiento para organizar y clasificar la informacion
cualitativa en unidades significativas. Se recurrid especificamente a una codificaciéon selectiva,
concentrada en los codigos mas relevantes en relacién con las preguntas de investigacion, lo que

permitid construir categorias analiticas y explicar el fenédmeno estudiado.
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RESULTADOS
Percepciones encontradas del personal técnico y personas usuarias hacia la poblacién gitana
perceptora de la RMI
El andlisis de las percepciones se centra en el impacto que el subsidio condicionado tiene sobre la vida
de las personas perceptoras, en particular en cdmo estas construyen el sentimiento de merecimiento
o no de las ayudas sociales y en su concepcion acerca de quiénes son mas o menos acreedores de las
mismas. Estos ejes se relacionan con las categorias derivadas del andlisis de datos sobre las
evaluaciones morales de las transacciones tanto por parte de personas usuarias como de personal
técnico entrevistado. En ambos casos, las narrativas giran en torno a lo que consideran justo y
adecuado, y a las valoraciones sobre el merecimiento.
De acuerdo con Oorschot (2006), dichas evaluaciones pueden clasificarse en cinco criterios:
reciprocidad (lo que se hace a cambio de la ayuda), necesidad (nivel de necesidad expresada), actitud
(ética de trabajo, busqueda activa de empleo), control (abstencion del consumo problematico o
practicas de autocuidado) e identidad (edad, género, etnia, ciudadania, entre otros). Junto a estos,
aparece también el razonamiento sobre la titularidad de derecho, que introduce tensiones
conceptuales. Si un derecho es universal —por ejemplo, en el caso de la Renta Basica Universal— no
cabe hablar de merecimiento, ya que todos los ciudadanos y ciudadanas lo comparten por igual. Sin
embargo, la mayoria de los derechos sociales tienden a ser condicionados a factores como ciudadania,
ingresos o necesidades especificas, lo que abre espacio a valoraciones tanto legales como morales en
torno a quién merece percibirlos. Estos criterios fueron recurrentes en los discursos de las personas
entrevistadas no gitanas. En cambio, las personas gitanas entrevistadas orientaron su relato hacia la
experiencia subjetiva de discriminacion.
En relacién con el criterio de necesidad, un profesional técnico destaco la importancia de reflejar en
el informe social la urgencia detectada en determinados casos, aunque reconocia que esta calificacion
rara vez aceleraba la concesién de la prestacién, generando frustracion. Otros profesionales matizaron
gue la etiqueta de urgencia no siempre refleja la situacién real, pues algunos solicitantes cumplen con
los requisitos sin encontrarse necesariamente en una situacidon de necesidad extrema.
“En el informe social damos prioridad a aquellas personas que tienen una situacién acuciante
de necesidad, que sabemos que ningin miembro de la familia trabaja, o que directamente
vive en la calle, bien es cierto, que el que lo maticemos dentro del informe no acelera el
proceso, lo que provoca un gran desasosiego porque sentimos que el informe no es tenido en
cuenta” (Técnica 1, mujer, 33 afios, Sevilla).
“No todas las personas aqui estan necesitadas, no todas son merecedoras, lastima que

cumplan los requisitos personas que sabemos que tienen posibilidades econdmicas y

185

Esta obra esta bajo una licencia internacional Creative Commons Atribuciéon-NoComercial 4.0.


https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

ccione®

-

E nvestigaciones

) ) . S ) o
ociales Acciones e investigaciones Sociales. N2 48 (2026)

tengamos que tramitarles la RMI, porque tienen dinero, pero no se puede demostrar porque
no es un dinero declarado, podemos imaginar de donde procede y por eso no nos queda mas
remedio que tramitarles la prestacidn, pero yo no pongo que sean de urgencia” (Técnico 3,
hombre, 52 afios, Malaga).
En este sentido, testimonios de personas usuarias de la RMI manifiestan en su discurso que no todas
las personas que acuden a los Servicios Sociales en busca de ayuda se encuentran en las mismas
situaciones de necesidad, exponiendo como no todos/as cumplen con el merecimiento de la ayuda,
sefialando principalmente a miembros de la etnia gitana como principales transgresores de las normas
y por ello, no merecedores de las ayudas sociales. Asi lo vemos reflejado en palabras de personas
perceptoras:
“Aqui nos tratan a todos por igual y es que no es asi, a mi una vez me denegaron la ayuda
porque me faltaba un papel, la sentencia de separacién y me dejaron sin nada, en cambio tu
ves aqui a personas gitanas que todos sabemos de qué tienen dinero, viniendo a pedir las
ayudas con coches buenos, los ves en los chiringuitos, en los restaurantes y a ellos si se las
dan, es que no es justo” (Usuario 1, hombre, 32 afios, Cadiz).
En relacidon con el criterio de semejanza, se observa un claro contraste entre los discursos de las
personas gitanas y no gitanas. En el caso de profesionales técnicos entrevistados que no eran de etnia
gitana, manifestaron mayor comodidad e identificacidn con personas usuarias de la mayoria social
frente a quienes pertenecen a la etnia gitana. Asimismo, los testimonios de personas usuarias no
gitanas reflejaron una fuerte conexion e identificacién entre “iguales”, construyendo un discurso
unitario en torno al merecimiento de las ayudas.
En testimonios de personas pertenecientes a lo que se ha denominado la mayoria social se puede
observar el sentimiento de semejanza:
“No es lo mismo gente humilde, trabajadora, que se ha quedado sin trabajo, vamos como soy
yo y la mayoria de las familias que vienen aqui que no querriamos estar aqui, en mi caso es la
segunda vez que aparezco en este casa, lo paso fatal, no puedo con la vergilienza y la
frustracion, en cambio aqui hay gente que lleva toda su vida pidiendo ayudas, antes la abuela,
ahora la madre, vienen las hijas, es lo que han aprendido en sus casas, y suelen coincidir con
personas gitanas, porque las personas inmigrantes estan hoy aqui y mafana no” (Usuaria 4,
mujer, 27 afios, Malaga).
En contraposicidn, las personas gitanas resaltaron experiencias de discriminacidn, asociadas a su
condicion de minoria étnica, lo que afecta tanto su percepcion social como institucional. En
contraposicion al discurso mayoritario, las personas de etnia gitana entrevistadas manifiestan la

existencia de la discriminacion étnica, en la que la pertenencia a una cultura minoritaria hace casi
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imposible la integracidn social en la sociedad dominante Asi se puede ver reflejado en los siguientes
discursos:
“La gente piensa que por ser gitano vendemos drogas, que queremos vivir de las ayudas, es
entrar por las puertas de los Servicios Sociales y nos sentimos observados, parecemos
delincuentes” (Usuario 7, hombre, 55 afios, Malaga).
“Si venimos aqui es porque no tenemos ni para comer, yo sé que la gente nos discrimina, llevo
viviéndolo toda la vida, pero no nos queda otra que seguir luchando porque tenemos familia”
(Usuaria 8, mujer, 56 afios, Sevilla).
Por ultimo, la conducta, es decir, el esfuerzo de la persona ayudada, la reciprocidad o bidireccionalidad
de las ayudas, se convierte en el elemento mas identificativo de la consideracidén del merecimiento o
no de las ayudas por parte de las personas técnicas y usuarias entrevistadas. En este criterio también
se puede observar una clara contraposicidn entre las personas entrevistadas gitanas y no gitanas.
En esta linea el personal técnico no gitano entrevistado manifiesta la importancia del esfuerzo, en
contraprestacion a la ayuda otorgada, para ser consideradas personas merecedoras de las ayudas, en
este sentido transcurren los discursos presentados:
“No es de recibo que si una persona recibe la RMI esté en su casa sin hacer nada, rechazando
las ofertas que desde los planes de formacion se ofrecen. Sabemos que no son muchas las
ofertas, pero hay rechazo por parte sobre todo de las personas gitanas a los cursos de
formacién y como no hay control no se les quitan las ayudas” (Técnico 6, hombre, 51 afios,
Cadiz).
En este sentido, las personas usuarias de la mayoria social tienen un discurso claramente contrario a
personas inmigrantes y sobre todo a personas de etnia gitana, debido a que los consideran
transgresores e incumplidores de las normas, asi se puede ver reflejado en los siguientes discursos:
“A mi me piden millones de papeles y como me ofrezcan un curso que rechace me quitan la
prestacion y en cambio a las personas inmigrantes o gitanos con la excusa que es muy dificil
dar con ellos no les pasa na” (Usuaria 10, mujer, 18 afos, Cadiz).
El discurso de las personas de etnia gitana en este sentido es totalmente contrario. La relevancia de la
discriminacién por razones étnicas se invoca en el discurso como algo que agrava aun mas las
dificultades a la hora de insertarse social y laboralmente, por lo que, entre las personas entrevistadas
gitanas, tienen un sentimiento de discriminacion proveniente de la etnia. Los discursos presentados
son muy reveladores en este sentido:
“Yo busco sin parar trabajo por toda la ciudad, pero que pasa, que cuando ven la direccion en
el papel (refiriéndose al curriculum vitae), de donde vivo, aunque no parezco gitano ya me

dicen directamente ya te llamaremos, es racismo, pero es lo que hay por aqui”. (Usuaria 12,
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mujer, 22 afios Cadiz).

Yo soy gitano y no me quieren en ningun sitio por mi raza, sé que el trabajo esta dificil, pero
yo tengo experiencia en la construccion, parece ser que antes que se necesitaba a gente y no
todo el mundo queria este trabajo no les importaba, pero hoy en dia, a mi me preguntan la
mayoria de las veces cuando voy a pedir trabajo si soy gitano, y cuando no me lo preguntan,

no importa, lo veo en sus caras”. (Usuariol3, hombre, 37 afios, Sevilla).

DISCUSION Y CONCLUSIONES

Este articulo analiza los discursos de personas perceptoras y de profesionales técnicos a cargo de la
dispensacién de la Renta Minima de Insercién (RMI) en Andalucia, a partir de entrevistas
semiestructuradas. El objetivo ha sido revisar los aspectos morales presentes en las transacciones
asistenciales no contributivas de caracter econémico o material. El trabajo de campo recogié un total
de 49 entrevistas a perceptores y 15 a profesionales en tres zonas desfavorecidas de Cadiz, Malaga y

Sevilla.

Los testimonios muestran la presencia de sesgos explicitos e implicitos en parte del personal técnico,

III

gue se manifiestan en varios niveles: en la interpretacién subjetiva del “esfuerzo” y la “actitud” de las
personas solicitantes, en la tendencia a otorgar mayor legitimidad a quienes comparten caracteristicas
culturales con la mayoria social y en la presuposicién de practicas fraudulentas asociadas a
determinados grupos étnicos. Estos sesgos no son anecdéticos, sino estructurales: influyen en la
priorizacion de expedientes, en la intensidad del acompafiamiento social y en la asignacion diferencial
de la etiqueta de “urgencia”. De este modo, el estudio evidencia que la aplicacién de criterios
supuestamente técnicos estd atravesada por percepciones morales y prejuicios que producen
desigualdad en el acceso efectivo a la RMI. En ese sentido, el mérito y merecimiento se asocian con
evaluaciones morales vinculadas al paradigma laboral y a ldgicas neoliberales, donde la pobreza se
explica cémo responsabilidad individual. La RMI, entendida como derecho derivado del principio de
cohesion social, deberia garantizar condiciones de vida dignas para quienes carecen de recursos. Sin
embargo, el enfoque workfarista ha inspirado recortes en los Estados de Bienestar, reforzando un
discurso que diferencia entre “buenos” y “malos” pobres en funcidn de criterios subjetivos (Dingeldey,
2007).

La literatura sobre deservingness ha resaltado cémo estas valoraciones situan a las personas pobres
en situacién de indefensidon juridica y moral (Estepa, 2022), especialmente cuando pertenecen a
minorias étnicas, como la poblacién gitana. Oorschot (2006) identificé criterios clave en estas
evaluaciones: necesidad (a mayor necesidad, mas merecimiento), identidad (a mayor similitud

percibida, mas legitima es la ayuda) y conducta (reciprocidad, obediencia y esfuerzo). Investigaciones
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posteriores (Guijarro, 2020) y los testimonios recogidos confirman la vigencia de estos criterios y su
relacién con discursos ideoldgicos.

En términos practicos, las personas técnicas entrevistadas sostuvieron que muchas veces se espera
que la prestacion econdmica esté acompainiada de una “actitud de mejora” y cumplimiento de un
programa laboral de insercién (Ben-Andrés, 2023; Martinez, 2006). Ello refleja que el criterio de
necesidad se reconoce, pero no se considera suficiente: la “activacién” y el esfuerzo individual se
convierten en condicion central del merecimiento. Es asi que elaboran distinciones implicitas entre
perceptores “merecedores” y “no merecedores”, lo que se refuerza en los testimonios que sefialan a
la etnia gitana como el grupo mas transgresor de normas (Chamizo, 2002).

Por otra parte, tanto en el discurso de personas usuarias de la mayoria social como en profesionales
aparece fuertemente la categoria de reciprocidad. La ayuda recibida no se entiende solo como un
derecho, sino como una transaccién bidireccional en la que se debe devolver algo, sea esfuerzo
laboral, buena conducta o insercidon social. Esta logica de “dar algo por algo” aproxima la asistencia
social contemporanea a los esquemas tradicionales de la beneficencia, donde el receptor debia
acreditar su conducta o actitud moral para recibir apoyo (Carranza, 2013).

La investigacion evidencia también tensiones en relacion con la poblacidn gitana entrevistada.
Mientras que técnicos/as y usuarios/as de la mayoria social se identifican entre si en torno a la idea
de semejanza —lo que refuerza percepciones de merecimiento—, las personas gitanas denuncian
experiencias de discriminacién. En sus relatos, lo central no es solo la pobreza, sino la exclusion
derivada de pertenecer a una minoria étnica estigmatizada.

El estudio evidencia que estos discursos legitiman jerarquias morales entre “merecedores” y “no
merecedores” y contribuyen a una ciudadania diferenciada. que refuerzan estigmas histéricos sobre
la poblacién gitana, atribuyéndole practicas fraudulentas o falta de esfuerzo sin evidencias objetivas,
lo que muestra cémo la economia moral dominante se apoya también en prejuicios intergrupales. de
distincién entre colectivos "merecedores" y "no merecedores", identificando a la poblacidn gitana
como transgresora de normas.

La aportacion original de este estudio radica en mostrar simultdneamente cdmo operan los sesgos
técnicos y los estigmas sociales en la gestidon de la RMI, y cdmo ambos producen efectos acumulativos
de discriminacién hacia la poblacién gitana. A diferencia de investigaciones previas centradas en un
Unico nivel de andlisis, este trabajo integra percepciones ciudadanas, practicas institucionales y
dispositivos de control propios del workfare, revelando que la discriminacién puede ser sutil pero
sistematica. Radica precisamente en mostrar cémo estos sesgos y estigmas no solo aparecen en el
nivel de la ciudadania, sino también en la esfera técnico-institucional, lo que permite evidenciar que

la discriminacidn étnica opera simultdneamente en los planos administrativo, simbdlico y relacional.
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En sintesis, los datos sugieren que el actual modelo de asistencia social avanza hacia una ldégica
condicional: de los derechos universales se migra hacia prestaciones marcadas por la responsabilidad
individual, donde la pobreza se analiza bajo parametros morales y de conducta. El concepto de
“reciprocidad en redistribucién” (Carranza, 2013) permite comprender esta naturaleza ambivalente,
en la que la asistencia econdmica deja de ser un derecho incondicional para convertirse en un
intercambio simbdlico y moralmente regulado.

En definitiva, la investigacion constata un cambio de paradigma en el bienestar: de la universalidad a
la condicionalidad, donde se privilegia la meritocracia y se legitima la diferenciacién moral entre
personas beneficiarias (Sandel, 2020). Ello plantea un desafio para los Servicios Sociales, que
contindan debatiéndose entre garantizar derechos y exigir reciprocidad bajo légicas de justicia moral

y social.

CONSIDERACIONES ETICAS

El presente estudio no ha sido aprobado por los Comité de Etica ni de la Universidad Pablo de Olavide
ni de la Universidad de Mdlaga. No obstante, el estudio se ha llevado a cabo conforme a los principios
éticos establecidos en la Declaracién de Helsinki. Los autores aseguran disponer el consentimiento
informado y que se han protegido la privacidad y la confidencialidad de los participantes, conforme a
la legislacidn vigente en materia de proteccidén de datos en base al Reglamento General de Proteccion

de Datos — RGPD.

DISPONIBILIDAD DE DATOS Y MATERIALES
Los datos y materiales de esta investigacion no estdn disponibles para su consulta por motivos de

secreto profesional.

DECLARACION DE IA GENERATIVA Y TECNOLOGIAS ASISTIDAS POR IA EN EL PROCESO DE ESCRITURA
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Resumen

El presente articulo analiza limitaciones, buenas practicas y desafios de los sistemas de proteccién de
nifias, nifios y adolescentes (NNA) ante la violencia intrafamiliar en Espafia y Guatemala. La
metodologia, de caracter cualitativo, se ha basado en la revisién bibliogréfica y en entrevistas
semiestructuradas a 34 profesionales del ambito social. Los resultados muestran limitaciones. Aunque
ambos paises cuentan con marcos normativos que responden a los compromisos internacionales,
presentan diferencias en su alcance y efectividad. Como buenas practicas caben sefialar las estrategias
de trabajo comunitario, la capacitacién continua e intervenciones que evitan la revictimizacién y
promuevan la participaciéon activa de NNA. Respecto a los desafios cabe sefialar la escasez de recursos,
el bajo nivel de coordinacién interinstitucional y la ausencia de perspectiva de género en las
actuaciones. El trabajo concluye que la mejora de los sistemas de proteccion depende de un mayor
compromiso institucional, una coordinacién estable y un enfoque integral que combine prevencion,

atencién y acompafiamiento.

Palabras clave: Espaiia; Guatemala; Infancia y adolescencia; Sistema de proteccion; Violencia intrafamiliar.

Abstract
This article analyses the limitations, good practices, and challenges of child and adolescent protection
systems in response to intrafamilial violence in Spain and Guatemala. The methodology, qualitative in

nature, is based on a literature review and semi-structured interviews with 34 professionals from the
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social services field. The results reveal several limitations. Although both countries have regulatory
frameworks that respond to international commitments, they differ in scope and effectiveness.
Identified good practices include community-based work strategies, continuous professional training,
and interventions aimed at preventing revictimization and promoting the active participation of
children and adolescents. The main challenges include resource scarcity, low levels of inter-
institutional coordination, and the absence of a gender perspective in interventions. The study
concludes that improving protection systems depends on stronger institutional commitment, stable
coordination mechanisms, and a comprehensive approach that integrates prevention, care, and
ongoing support.

Keywords: Spain; Guatemala; Childhood and adolescence; Child Protection System; Domestic violence.

INTRODUCCION

La violencia intrafamiliar se define como el conjunto de actos u omisiones de caracter fisico,
psicoldgico, sexual o negligente que se producen en el dmbito familiar y que ocasionan dafio directo o
indirecto a Nifios, Nifias y Adolescentes (NNA), incluyendo la exposicion a situaciones de violencia
ejercida contra las mujeres en el entorno familiar (Rodriguez Fernandez, 2018). La exposicion de NNA
aviolencia intrafamiliar constituye un factor de riesgo con consecuencias significativas en su desarrollo
emocional, social y relacional (Holt et al., 2008; UNICEF, 2017). Lo anterior exige respuestas especificas
desde los sistemas de proteccidon que estén orientadas no solo a la atencién, sino también a la
prevencion y al acompafiamiento integral para la reparacion.

La Convencidn sobre los Derechos del Nifio, adoptada en 1989 (Naciones Unidas, 1989), establece los
principios fundamentales que deben guiar la actuacién de los Estados en relacién con la infancia. Esto
son el interés superior de NNA (art. 9), el derecho a ser escuchados en todos los asuntos que les afectan
(art. 12) y la obligacién estatal de protegerles contra cualquier forma de violencia, abuso o negligencia
(art. 19).

En Guatemala, la violencia contra la nifiez es uno de los problemas de salud publica principales y se
considera una enfermedad social aprendida (MSPAS, 2020). El sistema de proteccion de NNA se
articula a partir de un conjunto de instituciones publicas y comunitarias orientadas a la garantia de sus
derechos, conforme a lo establecido en la Ley de Proteccién Integral de la Nifiez y Adolescencia
(Congreso de la Republica de Guatemala, 2003), donde se pone especial énfasis en la proteccion frente
a situaciones de violencia. Pese a haber superado el modelo de proteccion tutelar, el sistema de
proteccion de NNA en Guatemala enfrenta obstaculos estructurales graves tales como la escasez de
recursos, la inequidad y el acceso limitado de todas las personas a la proteccidn social (Martinez
Franzoni, 2014). A lo anterior se suma la pobreza, la violencia generalizada y la discriminacion (Castillo-

Moran et al., 2023).
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En Espaiia, el sistema de proteccidon de NNA esta descentralizado, es de responsabilidad publica y esta
gestionado por las comunidades auténomas en coordinacidn con los servicios sociales, los sistemas
judiciales y los recursos especializados, bajo el principio del interés superior del/la menor. Asi, la
Constitucidon y la Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de proteccidn juridica del menor garantizan los
derechos de NNA sin discriminacién, reconociéndoles como sujetos de derechos con capacidad de
obrar progresiva. A pesar de la solidez normativa, el sistema de proteccion de NNA en Espafia también
enfrenta debilidades relacionadas con las desigualdades territoriales, la escasa coordinacion
interinstitucional, la insuficiencia de recursos humanos y materiales y la deteccidn tardia de los casos.
Desde la Academia existe un conocimiento limitado sobre como los sistemas de proteccién responden
a dichas situaciones desde la opinién de profesionales, especialmente en contextos sociopoliticos
distintos. No obstante, la experiencia de las y los profesionales que intervienen en los sistemas de
proteccion resulta clave para identificar las brechas existentes entre los marcos normativos vy la
practica cotidiana, asi como los factores que condicionan la eficacia de las respuestas institucionales.
La seleccién de Espafia y Guatemala responde al interés por estudiar y comparar sistemas de
proteccion distintos desde el punto de vista normativo y también sociopolitico y cultural. Asi, este
trabajo tiene como objetivo analizar las experiencias y opiniones de profesionales del sistema de
proteccion social de NNA, en Espaiia y Guatemala, atendiendo a limitaciones, fortalezas, desafios y

propuestas de mejora.

METODO

La investigacion ha combinado la revisién bibliografica, analisis documental y entrevistas
semiestructuradas de preguntas abiertas. En el analisis documental se ha consultado normativa,
protocolos de actuacion y documentos técnicos institucionales, con el objetivo de contextualizar el
marco de intervencion, identificar competencias institucionales y orientar la elaboracion del guion de
entrevistas. En la fase empirica, la muestra ha estado formada por 34 profesionales que trabajaban en
distintos ambitos del sistema de proteccién de NNA en Espafia (21 entrevistas) y Guatemala (13
entrevistas), de las cuales 94% son mujeres (n=31) y 6% hombres (n=3), con edades comprendidas
entre los 28 y los 62 afos.

En Espafia se han incluido recursos como pisos tutelados (n=5), programas de intervencién vy
prevencion en el ambito de la infancia y la violencia intrafamiliar (n=9), servicios dirigidos a mujeres y
NNA victimas de violencia de género (n=5), puntos de encuentro familiar (n=1) y equipos de proteccion
infantil en servicios sociales municipales (n=1). La antigliedad en los puestos ha variado desde los tres
meses hasta los treinta afios. Las entrevistas fueron recogidas en distintas localizaciones del territorio

espafol: Andalucia (n= 10), Castilla y Ledn (n=4), Catalufia (n=2), Comunidad Auténoma de Madrid
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(n=3), Comunidad Valenciana (n=1), Galicia (n=1), Islas Canarias (n=1) y Principado de Asturias (n=1).
En Guatemala hemos podido conocer las opiniones y percepciones de 13 profesionales que pertenecen
ala Red de Derivacidn: centros de salud (n=3), juzgados (n=1), servicios publicos de proteccion familiar
(n=4), programas de intervencion y prevencién dirigidos a la atencién de NNA y familias en contextos
de violencia intrafamiliar (n=4), servicios dirigidos a mujeres y NNA victimas de violencia de género
(n=1). La Red de Derivaciéon es un mecanismo interinstitucional de coordinacién entre servicios de
salud, justicia y proteccion social para la atencién de situaciones de violencia intrafamiliar, y que
interviene con NNA desde diferentes recursos. La antigliedad en los puestos de trabajo varia entre un
mes y medio y veintiséis aifos. Las entrevistas fueron recogidas en dos departamentos: Chiquimula
(n=10) y Zacapa (n=3).

En la Tabla 1 se muestra del personal profesional entrevistado el rol profesional, el ambito de
desempefio y el pais donde ejercen su labor. Por razones de confidencialidad, se identifican mediante

codigos alfanuméricos (E1-E21 para Espafia y G1-G13 para Guatemala).

Tabla 1

Caracteristicas profesionales y distribucion geogrdfica de la muestra

Cadigo Rol profesional Lugar de desempeiio Pais

E1l Auxiliar técnico educativo Centro de proteccion de Espaia
NNA

E2 Coordinadora ONG, programa en infancia  Espafia

y adolescencia

E3 Auxiliar técnica educativa Centro de proteccién de Espaiia
NNA
E4 Trabajadora social Asociacion de proteccién a Espaiia

mujeres y nifios/as victimas
de VG

ES5 Trabajadora social Asociacion de proteccion a  Espafia
mujeres y nifios/as victimas
de VG

E6 Educadora infantil Centro de emergencia Espafia
Mujeres victimas de VG

E7 Mediadora social Asociacion, atencion a Espafia
mujeres y nifias VG

E8 Auxiliar técnica educativa Programa de atencién a Espafia
madres adolescentes

E9 Coordinadora de proyectos  Programa municipal de Espafia
atencién a la infancia

E10 Educadora social Punto de encuentro familiar Espafia

E11 Psicdloga ONG de atencidn a victimas  Espafia
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E12

E13

E14

E15

E16

E17

E18

E19

E20

E21

G1

G2

G3
G4

G5

G6

G7

G8

G9
G10

G11

G12

G13

Auxiliar técnica educativa

Técnica en integracion

social

Auxiliar técnica educativa

Directora de centro

residencial

Psicéloga

Trabajadora social

Auxiliar técnico educativo

Coordinadora de equipo

Coordinadora de proyectos

Psicdlogo

Enfermera

Pediatra

Psicdloga

Trabajadora social

Médico Forense

Médico

Jueza

Trabajadora social

Psicéloga

Trabajadora social

Trabajadora social

Psicéloga

Psicdloga
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de violencia intrafamiliar
Programa municipal de
intervencién socioeducativa
Centro de proteccion de
NNA

Programa municipal de
intervencién socioeducativa
Centro de proteccidn de
mujeres victimas de VG
Servicio publico de
proteccién de menores
Servicio publico de
Proteccién de menores
Programa municipal de
intervencién socioeducativa
Servicio publico de
proteccion de menores
Area de infanciay
adolescencia municipal
Programa de atencion a
victimas de violencia
intrafamiliar

Centro de salud

ONG de atencion a victimas
de violencia intrafamiliar
Centro de salud

ONG de atencion a victimas
de violencia intrafamiliar
Instituto Nacional de
Medicina Forense

Centro de salud

Juzgado de femicidios
Instituto de defensa Publica
Penal

Ministerio Publico

Centro de proteccidn de
NNA

Secretaria de Bienestar
Social

Secretaria de Bienestar
Social

ONG de atencion a victimas

Espafa

Espafia

Espafia

Espafia

Espafia

Espafia

Espaia

Espafia

Espaia

Espaia

Guatemala

Guatemala

Guatemala

Guatemala

Guatemala

Guatemala

Guatemala

Guatemala

Guatemala

Guatemala

Guatemala

Guatemala

Guatemala
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de violencia intrafamiliar

Nota. NNA (Nifios, Nifias, Adolescentes); VG (Violencia de Género);

En Espafia, el guion ha estado formado por 20 preguntas abiertas. La recogida de informacidn se ha
llevado a cabo entre diciembre de 2022 y septiembre de 2023. En Guatemala, el guion ha contado con
21 preguntas abiertas. La recogida de informacién se ha realizado entre agosto y noviembre de 2024.
Las diferencias en la formulacién de las preguntas, entre Espafia y Guatemala, responden a la
adaptacion contextual y terminoldgica manteniendo en ambos casos las mismas dimensiones
analiticas. El n=11 de las entrevistas se ha realizado de forma presencial y el n=23 a través de video
Ilamada. Las entrevistas, previo consentimiento informado, han durado entre 30 y 90 minutos y se han
controlado estresores como la luz y el ruido. Las entrevistas fueron realizadas por la primera autora,
grabadas y posteriormente transcritas garantizando el anonimato de las personas participantes.

El andlisis se ha realizado diferenciando las experiencias profesionales por pais, lo que ha permitido
contrastar percepciones y practicas. Para el tratamiento de los datos se ha recurrido al software Atlas.ti
y se ha establecido un sistema de codificacidon basado en las dimensiones y categorias siguientes:
Compromiso institucional; Estabilidad de programas y profesionales de referencia; Coordinacion
interinstitucional; Protocolos de actuacion; Recursos disponibles y acceso; Formacién e incorporacion

de la perspectiva de género; Estrategias y buenas practicas; Propuestas de mejora.

RESULTADOS

Limitaciones de los sistemas de proteccion de menores victimas de violencia intrafamiliar en Espafia
y Guatemala

El compromiso institucional y la estabilidad de programas y profesionales de referencia

Tanto en Espaifa como en Guatemala se evidencia una brecha entre la legislacion vigente y su
implementacion real, lo que genera frustracion entre los y las profesionales entrevistadas.

En Guatemala, la falta de un compromiso institucional sdlido, asi como la intermitencia de los
programas de proteccién puestos en marcha son consideradas las debilidades principales del sistema.
Necesitamos ... asumir la responsabilidad realmente. Necesitamos que haya politicas que se cumplan
porque si miramos los planes, las politicas criminales del sistema son muy buenas, pero se necesita
insistir, persistir en ellas. Por ejemplo, la PGN, para mi es una de las instituciones mas importantes del
sistema de Justicia, tienen una cantidad de trabajo increible porque ellos estan en alerta y creo que es
de las instituciones peor pagadas a nivel del sistema de Justicia. (G7, Guatemala)

En Espafia, algunas de las principales criticas apuntan a la excesiva burocracia que ralentiza los
procesos, a la rigidez del Sistema, lo que dificulta el trabajo de las profesionales y el acceso a derechos

y servicios de las personas usuarias, asi como la excesiva inestabilidad y rotacion de las y los
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profesionales de referencia.

En las entidades, en las asociaciones, normalmente como se trabaja por subvencién, pues la
profesional que estd un aio, al afio siguiente ya no esta. Entonces es dificil mantener, asi como algo
de continuidad con las profesionales de las asociaciones y con las instituciones. (E7, Espafia)

Otro aspecto mencionado es la existencia de violencias por razén de género y violencias institucionales
que dificultan la proteccién de las victimas. Algunas violencias estan relacionadas con practicas
machistas, como el cuestionamiento de las victimas, lo que dificulta que confien en el Sistema para
denunciar. En ocasiones las violencias estan relacionadas con la normalizacién de la sexualizacién de
las NNA y el disefio de intervenciones que no responden a las necesidades reales de las victimas, ni
reparan el dafio sufrido.

Siempre digo que las personas que estan mas desprotegidas que las mujeres en el tema de la violencia
machista son las menores y los menores. O sea, no es inconcebible que, en un juicio rapido después
de una denuncia, se ponga una orden de alejamiento contra la madre y en ese mismo auto se estén
poniendo las visitas de esos hijos, o sea, un sefior que es un peligro para la madre de sus hijos es un
peligro para sus hijos. (E7, Espaiia)

Otras violencias son institucionales y estan relacionadas con lo que se ha llamado la sociedad
“adultocentrista”, que es la que no escucha las necesidades de las NNA y las revictimiza una vez que
son incluidas en los sistemas de proteccion.

El menor no forma parte de la decisién de acceso al recurso, o sea, si al menor se le tuviese en cuenta,
no aparece en un centro de emergencia. (E6, Espafia)

Otras veces las violencias son debidas a la escasa agilidad de los procedimientos una vez iniciados, lo
gue impiden un abordaje a tiempo de la violencia contra la infancia y la adolescencia.

A veces la respuesta es rapida, pero el seguimiento o la continuidad o en la parte de que van a el juicio
y todo eso, o dictaminen, ese a veces es un poco mas lento. Entonces muchas mujeres mejor no
denuncian porque dice que en lo que actuan, este hombre nos va a venir a matar. (G8, Guatemala)

La coordinacion interinstitucional y los protocolos de actuacion

Las/os profesionales en ambos contextos coinciden en la necesidad de fortalecer la coordinacién
interinstitucional, estableciendo canales claros de derivacion y seguimiento. Ademas, estiman que hay
gue asegurar que los protocolos respondan al interés superior del NNA y no se conviertan en tramites
administrativos vacios de contenido.

En Guatemala se sefiala que los protocolos internos dependen de la entidad desde la que se interviene
y, ademas, dependen del dictamen judicial a partir del cual se despliegan unos recursos de intervencion
u otros. Concretamente la institucion que responde ante la proteccién de los NNA en Guatemala es la

Procuraduria General de la Nacién (PGN) que es quien les ampara en situacién de vulneracion y
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establece el protocolo de intervencion a seguir.

Una trabajadora social del Sistema de Bienestar de Guatemala lo recoge de este modo:
Se le hacen los estudios médicos necesarios y lo primero es resguardarlo mediante la PGN, que
es el ente regulador de aca. Si hay alguna denuncia de algln nifo que estd siendo victima de
violencia la PGN es la que interfiere sacando al nifio y después, pues ya empieza la orden
judicial. Se valora el posible resguardo que pueda tener el nifio y ya después se informay ya el
juez decide si se va a un lugar, si se busca una familia o qué procedimiento es el que se decide.
(G11, Guatemala)

En Espafia, el protocolo de intervencion suele estar mas sistematizado y sujeto a revisiones periddicas

desde cada recurso de atencién. Sin embargo, existen diferencias importantes en los procedimientos

entre territorios, instituciones y organizaciones sociales, lo que dificulta la existencia de una hoja de

ruta solida. También se detectan dificultades en la coordinacion profesional, especialmente entre

servicios educativos, sanitarios y sociales, lo que afecta a la continuidad y seguimiento de los procesos.

Existe una falta de comunicacidn entre los equipos de trabajo directo y las instituciones publicas que

se hacen cargo de estos procesos. Para ello deberia regularse de manera mas especifica, no sélo el

proceso burocratico, si no el abordaje practico y el trabajo de campo, interviniendo de manera mas

rigurosa e interdisciplinar. (E21, Espafia)

La eficacia de la coordinacion, seguin varios relatos, depende mas del compromiso individual de los/las

profesionales que de estructuras sélidas de colaboracion.

En nuestro caso, cuando nos coordinamos con algun profesional es porque, a través de los afos, se

han forjado relaciones de confianza que hacen que compartan determinadas informaciones. (E20,

Espaiia)

Los recursos disponibles y el acceso a los mismos

La alusidn a la escasez de recursos emerge en las entrevistas como una necesidad persistente que

limita la posibilidad de realizar intervenciones eficaces y es sefialada como una de las principales

barreras estructurales en ambos paises.

En Guatemala, se hace hincapié en la insuficiencia de recursos materiales y humanos, especialmente

en zonas rurales, donde los equipos son reducidos, la carga de trabajo elevada y el acceso a servicios

de salud mental practicamente inexistente. Los instrumentos institucionales se ven afectados por la

falta de financiamiento y de politicas sostenidas en el tiempo.

Entonces carecemos, por ejemplo, de un lugar mejor para el area de salud mental y no hay mucha

inversion en la estructura. Faltan muchos recursos todavia. (G12, Guatemala)

En Espafa, aunque existe mayor nimero de recursos, se sefiala una mala distribucién de estos y

limitaciones en el acceso a servicios especializados. También se manifiesta una alta rotacion de
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personal y ausencia de formacion especializada en trauma y violencia intrafamiliar.
En mi opinidn, es necesario mejorar la formacién especializada de los equipos y establecer los
momentos y recursos de coordinacién de manera preceptiva. (E10, Espafia).
Junto alo anterior, las profesionales entrevistadas aluden a la ausencia de acompanamiento emocional
a los/las profesionales de la intervencidn.
La supervision es una herramienta de ayuda al profesional, de desahogo, de salud laboral... La falta de
recursos de apoyo al personal hace que elijamos la direccidn hacia otro tipo de intervenciones. (ES,
Espafia)
En Guatemala, reiteran la escasez de personal cualificado, la falta de formacion especifica y la debilidad
de los protocolos de seguimiento. Ademas, sefialan que la intervencidn se ve limitada por la lentitud
de los procesos judiciales y por la falta de coordinacion entre las instituciones responsables, lo que
genera revictimizacion y una atencién insuficiente. También expresan la limitacién en la cobertura
geografica de los servicios y la desigualdad de acceso a recursos segun el territorio.
Una trabajadora social en Guatemala lo resume asi:
“La actual Comisidon Nacional de Nifiez y Adolescencia del municipio estd un tanto desfasaday
sin enfoque claro. Ademds, seria necesario fortalecer las capacidades técnicas de las personas
o actores que intervienen en el proceso. (G10, Guatemala).
En el caso de Espafia, el sistema presenta una estructura mas consolidada, sin embargo, también se
evidencian debilidades en el abordaje emocional y psicoldgico de las victimas. Asi, las profesionales
denuncian la falta de tiempo para generar vinculos significativos con los/las NNA y con sus familias, lo
gue reduce la eficacia de la intervencidn. Igualmente, se sefiala que la formacién continua no siempre
es prioritaria y depende, en muchos casos, de la autogestién de los profesionales o de la institucién o
entidad desde la que se interviene.
Hay una falta total de personal cualificado contratado para tutorizar a las familias, que a mi parecer es
una de las actuaciones imprescindibles en este tema, tutorizar, guiar, controlar a la familia y el

acompafiamiento a menores. (E9, Espaia).

La incorporacion de la perspectiva de género

La incorporacién de la perspectiva de género en la intervencion con NNA victimas de violencia
intrafamiliar se identifica como una debilidad, ya que su aplicacién depende en gran medida de la
sensibilidad, formacidon y compromiso individual de la persona profesional que lleva a cabo la
intervencién y no, generalmente, de una exigencia estructural o del protocolo existente en el Sistema.
Ademas, la ausencia de datos estadisticos actualizados, la escasa evaluacion de los programas vy la

debilidad en el acompafiamiento a medio y largo plazo refuerzan la percepcién de que, en muchas
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ocasiones, la respuesta institucional no esta a la altura de las necesidades reales de los menores.
Se usa la medida en la medida en la que el profesional o la profesional esté formada en ello, si no la
perspectiva de género sigue siendo una gran desconocida para la mayoria de profesionales. (E14,

Espanfia).

Fortalezas, propuestas de mejora y buenas practicas en los sistemas de proteccidn de NNA victimas
de violencia intrafamiliar en Espafia y Guatemala

Estrategias de superacion y buenas prdcticas a seguir.

Através de los relatos de profesionales se han identificado posibles estrategias de superacién y buenas
practicas que podrian ponerse en marcha en Espafia. Entre las estrategias comunitarias destaca, en
primer lugar, la experiencia de las escuelas de padres y madres, concebidas como espacios seguros
donde es posible abordar la violencia intergeneracional, la crianza respetuosa y la gestién emocional.
Estas escuelas han sido valoradas en Guatemala como una herramienta preventiva clave ya que
permiten detectar casos de riesgo y fomentar las habilidades de los padres y madres en la crianza.

La escuela de padres tiene muchos beneficios. Hay una transformacién de cambio de actitudes. Yo lo
veo como una oportunidad de poder cambiar, una oportunidad de reflexionar, una oportunidad de
modificar comportamientos. (G9, Guatemala)

La figura de las lideresas comunitarias y madres guias son mujeres que han sido formadas en talleres
locales para actuar como mediadoras y referentes en sus comunidades. Estas lideresas facilitan el
acceso a recursos y contribuyen a la visibilizacion de la violencia intrafamiliar, generando redes de
proteccién desde lo comunitario, y acompafiando a las mujeres y NNA que puedan estar viviendo las
situaciones de violencia.

Ademas, destacan las capacitaciones impartidas desde las municipalidades en temas como prevencion
de embarazos adolescentes, gestién emocional y derechos de la nifiez. Estas acciones son puntuales y
novedosas, sin embargo, tienen un componente comunitario y cultural que las hace especialmente
eficaces en contextos donde la confianza en las instituciones es baja.

Se deberian de hacer mas talleres de formacion en nifios, de cdmo tratar a nifios victimas de violencia.
(G5, Guatemala)

Por su parte Guatemala podria mejorar y tomar como referente a Espafia por tener un sistema de
proteccion de NNA mas estructurado. Junto a lo anterior, los y las profesionales hacen énfasis en la
importancia de generar el vinculo con los NNA. Esto invita a trabajar habilidades sociales como la
gestidon emocional, la igualdad de género y el fomento de apegos seguros, entre otras.

Otra de las estrategias a mejorar por parte de Guatemala que desarrolla el sistema de proteccién en

Espafia, es encontrar la forma de poder seguir acompafiando a estos NNA a partir de los 18 afios.
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Mencionan la importancia de no desvincularse por completo para repetir los patrones de “abandono”
que algunos/as NNA hayan podido vivir en sus familias de origen.

Cuando cumple los 18 afos acaba este recurso. Nosotros mientras los vamos preparando para intentar
la reintegracion a la familia o los pisos de mayoria. Intentamos promover mucho los pisos mayoria y
distintas rutas de trabajo para el que no quiere estudiar y el que quiere trabajar. (E13, Espaiia)
Espafia podria tomar como referencia la Red de Derivacidén que se ha convertido en una estrategia
clave en Guatemala. Asi, aunque existen rutas formales de derivacidn, la falta de coordinacion y las
demoras en la respuesta institucional dificultan su eficacia. Muchas derivaciones se interrumpen por
cuestiones logisticas o falta de voluntad institucional por sobrecarga de servicios o por el
desconocimiento entre dreas. Junto a lo anterior, los/las profesionales entrevistados/as subrayan la
necesidad de una atencidn integral que no solo aborde el dafio, sino que trabaje en la reparacion
emocional de NNA y en el fortalecimiento del entorno familiar o alternativo.

Considero por lo que he visto, que faltan profesionales, falta de medios, creo que es muy dificil trabajar
con las familias, porque en principio y lé6gicamente muchas no desean el cambio, por lo que se sienten
obligados a que se intervenga, lo que siempre dificulta el trabajo, las visitas de los equipos son muy
espaciadas, a veces faltan herramientas y compromiso por parte de los y las profesionales, existe falta
de adaptabilidad de estos y estas a los horarios de las familias. Realmente resulta extremadamente
dificil trabajar en este medio. (E5, Espafia)

Fortalezas y propuestas de mejora segun la opinion de las profesionales entrevistadas

Los y las profesionales entrevistadas sefalan la existencia de fortalezas en sus sistemas de proteccion
respectivos. En Guatemala ponen el énfasis en la legislacion existente de proteccion a NNA y a la
existencia de la PGN.

Para mi, una de las fortalezas que tiene el sistema de proteccién de la nifiez son adjudicaturas
especializadas en la nifiez y en la adolescencia conjunto con la ley penal. También el involucramiento
de la Procuraduria General de la nacién. La legislacion en si misma. (G7, Guatemala)

En Espaia, las profesionales reflejan como grandes fortalezas los equipos de trabajo, la vocacion de
los profesionales de la intervencion, el acompafiamiento en el abordaje de ciertos casos, la posibilidad
de aprendizaje de otras experiencias, las reflexiones compartidas y la posibilidad de obtener nuevas
perspectivas. Ademas, también se menciona la existencia de una Red contra el abuso y maltrato infantil
en el que participan las entidades e instituciones involucradas para establecer intervenciones. También
se sefiala que las intervenciones con NNA son, por lo general, interdisciplinares.

En los equipos que he trabajado, ha habido y hay grandes profesionales con una gran trayectoria

detras, lo que les que aporta mucho, mucho conocimiento y nuevas estrategias de intervencién. (ES,

Espaiia)
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Las propuestas de mejora mencionadas se orientan tanto a la mejora del sistema de proteccién como
a las practicas profesionales, la formacidon especifica, el fortalecimiento institucional y la coordinacién
intersectorial. Ademads, aunque cada contexto refleja necesidades especificas, las demandas de los y
las profesionales coinciden en torno a tres ejes principales: mds recursos humanos y materiales,
formacion y sensibilizacion continua y profundizacién en el enfoque psicosocial y de derechos.

A veces carecemos de personal en todos los ambitos, porque igual el dia que llamamos a la PGN
estaban un poco sobresaturados de trabajo y solo tenian dos personas. En la red de derivacion a veces
no hay gente de turno. Siempre tiene que haber una persona de turno y a veces no hay personal. (G6,
Guatemala)

En Guatemala reiteran la urgencia de dignificar los espacios de proteccion, dotandolos de condiciones
adecuadas; y priorizar a los NNA mas vulnerados/as con becas de estudio, viviendas seguras y
alternativas laborales. Como sefiala una profesional entrevistada:

Una beca para esas nifias de estudio, un lugar donde ella pueda vivir y trabajar al mismo tiempo... que
las incluyan en proyectos, que tengan prioridad. (G1, Guatemala)

Ademas, en ambos territorios, se destaca la necesidad de que el Estado asuma un rol mas activo en la
vigilancia del cumplimiento de derechos, persiguiendo los incumplimientos institucionales vy
garantizando protocolos adecuados con perspectiva de género. Se subraya la necesidad de reforzar las
capacidades técnicas del personal de intervencién, con formacidn especifica en el abordaje de casos
de violencia durante la infancia y adolescencia, tanto en el ambito médico como psicosocial:
Respecto a los Equipos de Protecciéon de Menores... no hay una intervencién que a mi me parece
adecuada porque no intervienen. Realmente hacen un acompaifiamiento, estan pendientes de la
familia, cuando consideran le dan el alta porque igual ya no hay tanta desorganizacién, pero en ningun
momento se podria considerar que el menor esté protegido cuando le dan el alta. (E2, Espafia)

Las propuestas también sefalan la necesidad de mejorar la calidad de las intervenciones, no solo
centrandose en la cobertura, sino en su seguimiento y continuidad. En Espafia, se cuestiona la excesiva
burocracia que exige el sistema y se propone generar nuevas metodologias de intervencion, mas
innovadoras, centradas en la persona y que cuenten con mayor supervision profesional, como
herramienta de calidad y salud laboral:

A nivel burocratico deberian agilizarse los procesos. Debido a la alta demanda de recursos, aquellos
casos de apariencia menos grave tardan demasiado en gestionarse. De la misma manera, se necesitan
mas recursos para que las personas que ya estdn siendo atendidas, puedan tener un seguimiento y
acompafiamiento mas continuado y en mayor profundidad. Por otro lado, creo que debemos ser
conscientes de que el cuidado de las figuras profesionales es imprescindible para poder facilitar la

actuacion y eficacia de las intervenciones. (E11, Espaia)
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Tanto en Espafia como en Guatemala se reclama una coordinacién mas eficaz entre profesionales,
establecer momentos preceptivos de trabajo conjunto y garantizar que las figuras educativas y técnicas
tengan voz en la toma de decisiones:

Muchas veces no se tiene en cuenta lo que decimos los educadores... hay que escucharnos, somos
guienes estamos con los menores cada dia. (E13, Espafia)

Junto a lo anterior, se identifica como prioridad abordar la prevencién desde edades tempranas,
incluyendo a los hombres en los procesos de formacién y transformacién cultural, asi como garantizar
el acompafiamiento emocional real, mas alla de la proteccidn fisica:

Se deberia capacitar también a los hombres... brindar espacios de participacidn... no solo proteger,
también prevenir. (G12, Guatemala)

Finalmente, algunas voces invitan a repensar el enfoque del sistema, reivindicando una intervencion
que escuche, respete y legitime la experiencia de NNA sin imponer modelos paternalistas o
adultocentristas:

Que escuchemos mucho mas, en vez de dar tantas lecciones adultas a las menores... ese horror del ‘si

te pego es por tu bien’ tiene que terminar. (E7, Espaiia)

DISCUSION

Aungue en ambos paises se han logrado avances en el plano normativo, la consolidacién efectiva de
los sistemas de proteccidon depende de un compromiso institucional real y sostenido. La proteccién de
los derechos de la nifiez y la adolescencia es fundamental para fortalecer las politicas publicas,
orientadas a atender las principales problematicas sociales (Castillo-Moran et al., 2023). Las politicas
publicas han de ser las respuestas dadas por parte de los gobiernos ante las dificultades sociales y las
situaciones de riesgo que enfrentan los grupos vulnerados (Kraft y Furlong, 2017).

En la actualidad, se ha avanzado de forma significativa en la proteccién social dirigida a la nifiez y la
adolescencia, no solo promoviendo programas especificos, sino también fortaleciendo las distintas
intervenciones. No obstante, alin queda pendiente revisar la adecuacion de las medidas existentes a
lo largo del ciclo vital, identificando vacios y evitando duplicidades (Santa Rubio et al., 2025).

El problema no radica Unicamente en la ausencia de politicas publicas especificas para combatir las
violencias intrafamiliares que enfrentan los/las NNA, sino en las deficiencias en su aplicacion y
seguimiento, lo cual evidencia la necesidad de fortalecer los vinculos entre el Estado y la sociedad a
través de estrategias mas integradas y sostenibles (Aguilar, 2012; Fujimoto y Peralta, 1998).

Otro reto es incorporar, de forma clara y sistematica, la prevenciéon y el abordaje de la violencia contra
los NNA en los entornos de convivencia y mediante el disefio e implementacion de politicas preventivas

y de proteccidon. También es necesario ampliar y fortalecer la visidon sobre este tema, con el objetivo
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de consolidar la calidad en los procesos (Castillo-Moran et al., 2023; Martinez Franzoni, 2014).

En cuanto a la coordinacidn interinstitucional y en el dmbito del desarrollo infantil, se ha evidenciado
que las politicas publicas que adoptan un enfoque multisectorial generan impactos positivos en la vida
de NNA. Invertir en esta etapa de la vida no solo es una cuestion ética, sino también una estrategia
eficaz para mejorar las condiciones sociales y econémicas a largo plazo (Castillo-Moran et al., 2023;
UNICEF, 2012). Junto a lo anterior, las acciones de coordinacién interinstitucional han de establecer
mecanismos de seguimiento y evaluacion para mejorar su eficacia y eficiencia, ya que estas revelan
una falta de articulacién institucional que dificulta la consecucidn de resultados sostenibles (Roman
Santana et al., 2025).

Respecto a los recursos humanos y materiales destinados a la proteccién de NNA, invertir en la primera
infancia es una sefial de compromiso con el desarrollo equitativo, sin embargo, condiciones
estructurales adversas como la pobreza y la violencia contintan siendo barreras (Castillo-Moran et al.,
2023).

Las inversiones realizadas en la proteccion de NNA vy sus familias producen beneficios sostenibles, al
complementar el esfuerzo de las familias y potenciar la formacidn de personas mds capacitadas y
comprometidas con el desarrollo colectivo (Heckman, 2009). Por su parte, existen abundantes
evidencias sobre los impactos, muchas veces irreversibles, de no contar con ingresos suficientes en los
primeros anos de vida. Sin embargo, no siempre se esta garantizado el pleno acceso a servicios que
aseguren la satisfacciéon de los derechos sociales de la nifiez y la adolescencia (Martinez Franzoni,
2014). Por otra parte, si bien se ha avanzado en la medicién y evaluacidn del desarrollo infantil, atn
persisten limitaciones en la implementacion de mecanismos eficaces de seguimiento y en la
participacién formal de actores sociales (Castillo-Moran et al., 2023; Rico, 2014).

Las buenas practicas muestran que la intervencidon comunitaria basada en la participacion local y el
enfoque de derechos puede tener un impacto positivo y complementario al sistema formal de
proteccién (Valverde Villamizar, 2021). Junto a lo anterior, tanto los testimonios de profesionales como
las experiencias en terreno coinciden en la urgencia de repensar la intervencién social con NNA
victimas de violencia intrafamiliar desde un enfoque mas preventivo, integral, con perspectiva de
género, capacitado, coordinado y con suficiente respaldo institucional y comunitario (Nufiez Naranjo,

2017).

CONCLUSIONES
Los resultados de este estudio muestran que tanto en Espafia como en Guatemala existen desafios
para poder garantizar una proteccién que resulte efectiva a NNA victimas de violencia intrafamiliar.

Aunque ambos paises cuentan con marcos normativos y programas especificos, se encuentran
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deficiencias entre la legislacidn y su aplicacién practica.

Entre las principales necesidades detectadas destacan la falta de recursos, la alta rotacion del personal,
las dificultades de coordinacién interinstitucional y la escasa formacidn especializada en violencia
intrafamiliar y perspectiva de género.

La efectividad de los sistemas de proteccién depende en gran medida del compromiso ético y
profesional de las personas que intervienen junto a estructuras consolidadas. Las y los profesionales
entrevistadas/os hacen hincapié, sin embargo, en la necesidad de intervenciones que se centren en la
reparacion psicosocial del dafio, eviten la revictimizacién y promuevan la participacién de NNA desde
el acompanamiento, la continuidad de estrategias efectivas, el seguimiento y la evaluacién de las
actuaciones.

En cuanto a las buenas practicas, en Guatemala destacan las estrategias comunitarias, tales como las
escuelas de padres y madres y las redes de lideresas comunitarias y en Espafia el trabajo
interdisciplinar y el seguimiento a jovenes extutelados/as. Los/las profesionales de ambos contextos
también coinciden en la necesidad de seguir fortaleciendo su formacién y que se asegure su
supervision y acompanamiento psicoldgico.

Estos resultados permiten identificar la necesidad de seguir trabajando desde la despenalizacion y a
partir de protocolos claros con enfoques preventivos y comunitarios que nutran los cauces formales.
También que las actuaciones conlleven evaluaciones periddicas que midan su eficacia, eficiencia y
sostenibilidad en la proteccién de NNA. Junto a lo anterior, la mejora de los sistemas de proteccion
requiere de politicas publicas que superen lo asistencial y promuevan un enfoque integral e
interseccional con perspectiva de género, basado en el interés superior de NNA y en la

corresponsabilidad entre estados, comunidades y familias.

CONSIDERACIONES ETICAS

El estudio se ha llevado a cabo conforme a los principios éticos establecidos, incluyendo los recogidos
en la Declaracién de Helsinki y otras normativas nacionales o internacionales aplicables. De los/as
participantes se obtuvo consentimiento informado, asegurando el respeto a los principios de
privacidad y confidencialidad, conforme a lo establecido en el Reglamento General de Proteccion de

Datos (RGPD) y demads normativa aplicable.
DISPONIBILIDAD DE DATOS Y MATERIALES

Los datos utilizados para la elaboracidn de esta investigacion estan disponibles bajo requerimiento

justificado a la autora de correspondencia.
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Resumen

Introduccién: Esta investigacidon analiza el rol de las redes comunitarias, el liderazgo femenino y la
accion colectiva como estrategias de resiliencia frente a la inseguridad alimentaria en contextos
urbanos vulnerables de la Regidn del Biobio, Chile, desde una perspectiva de gobernanza multinivel y
multisectorial. Materiales y métodos: Se empled un enfoque cualitativo exploratorio con grupos
focales, entrevistas semiestructuradas y observacién participante en comunidades urbanas
vulnerables que participan de un Banco de Alimentos, iniciativa privada y solidaria. Se aplicaron
analisis tematico y del discurso apoyados en el software ATLAS.ti, integrando la dimensién
microterritorial y multiagente para comprender la resiliencia comunitaria. Resultados: Se identificaron
redes sociales formales que fortalecen el capital social y promueven el acceso y la distribucidn solidaria
de alimentos. Destaco el liderazgo femenino activo en la gestién comunitaria y practicas de cuidado,
junto con alianzas multisectoriales que amplian la cobertura y favorecen la inclusiéon. También se
evidenciaron barreras estructurales y logisticas que dificultan la equidad y el fortalecimiento de la
resiliencia en un contexto de asimetrias territoriales. Discusion: Los hallazgos resaltan la importancia

del trabajo social para potenciar estrategias colectivas y participacién de beneficiarios directos; se
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evidencia un alto porcentaje de mujeres como motores de transformacién social frente a desafios de
gobernanza y desigualdades territoriales. Se subrayan las implicancias para el disefio de politicas
publicas inclusivas basadas en derechos humanos, sostenibilidad y participacién plural.

Palabras clave: Seguridad alimentaria; trabajo social; resiliencia; comportamiento social; participacion de la

mujer.

Abstract

Introduction: This study examines community-based networks, female leadership, and collective
action as strategies for resilience in the face of food insecurity within a vulnerable urban context of
the Biobio region, Chile, from a multilevel and multisectoral governance perspective. Method: The
research employed a qualitative exploratory approach utilizing focus groups, semi-structured
interviews, and participant observation methods in vulnerable urban communities that receive
assistance from a food bank, a non-profit private organization. Thematic and discourse analysis were
conducted with the support of _ATLAS.ti software, considering a microterritorial and multiagent
dimension to understand community resilience better. Results: Formal social networks were identified
that strengthen the social capital and improve and promote supportive access and distribution of food.
Active female leadership stands out in community management and care practices in association with
multisectoral alliances that extend coverage and promote inclusion. Structural and logistical barriers
were detected that hinder equity and the strengthening of resilience in a context of territorial
asymmetry. Discussion: These study findings highlight the relevance of social services in enhancing
collective strategies and the involvement of direct beneficiaries. The results reveal a high percentage
of women as drivers of social transformation when confronted with governance challenges and
territorial inequity. The impact on the design of inclusive public policies, based on human rights,
sustainability, and broad-based participation, is emphasized.

Keywords: Food security; social work; resilience; social behaviour; women’s participation.

INTRODUCCION

La inseguridad alimentaria se define como la dificultad o imposibilidad de acceso regular, suficiente y
seguro a alimentos nutritivos que permitan una vida activa y saludable, incorporando dimensiones
sociales, culturales y politicas que reflejan la complejidad del fendmeno en América Latina. (Food and

Agriculture Organization [FAO], 2023)

Estudios previos destacan que esta problematica no solo remite al acceso fisico o econdmico a los
alimentos, sino también a factores estructurales como la desigualdad social, la discriminacion y la

exclusion territorial (Martinez, 2025; Ministerio de Desarrollo Social y Familia de Chile [MIDESO],
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2024). “Esta constituye un problema multifacético que afecta especialmente a los sectores urbanos
vulnerables en América Latina, donde la pobreza, lainequidad socioecondmica y la exclusién territorial
se combinan para limitar el acceso a una alimentacién adecuada, suficiente y culturalmente
apropiada” (FAO, 2024). Investigaciones recientes confirman que, en contextos urbanos marginales,
la inseguridad alimentaria esta estrechamente vinculada a la precariedad laboral, la falta de redes
sociales sélidas y la ausencia de politicas publicas inclusivas (Avila-Arcos et al., 2021).
La Comisidn Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL, 2022) sefiala que “las desigualdades
estructurales limitan significativamente el acceso a politicas y servicios sociales de calidad,
impactando con mayor fuerza a los grupos mas vulnerables de la regién”. En consonancia, Hernandez-
Islas et al. (2024) argumentan que, sin un enfoque integral que articule politicas multisectoriales y
participacién comunitaria, las intervenciones para la seguridad alimentaria tienen resultados limitados
y poco sostenibles en el tiempo.
Las transformaciones estructurales que afectan a América Latina desde la década de 1980 han
implicado un cambio en la matriz institucional de la politica social, pasando de una ldgica
estado céntrica a una mercado céntrica. Esta transicion ha conllevado procesos de
focalizacidn, privatizacion y descentralizacion que han modificado profundamente la
institucionalidad, condicionando la efectividad de las politicas publicas y sus resultados en
términos de inclusién social (Sottoli, 2002, p. 46).
Aguilera Hintelholher (2021) sefiala que:
La gobernanza en seguridad alimentaria implica un conjunto de procesos, estructuras y
dinamicas que permiten la coordinacién y participacién de diversos actores sociales, publicos
y privados, para la toma de decisiones y ejecucién de politicas orientadas a garantizar el
acceso equitativo a alimentos.
Segun Aguilera Hintelholher (2021),
la gobernanza se entiende como un fenémeno complejo que trasciende al Estado tradicional,
integrando redes colaborativas que favorecen la inclusién, la transparencia y la rendicion de
cuentas, elementos clave para abordar desafios sociales multisectoriales como la seguridad
alimentaria.
De esta manera, la gobernanza no solo se limita a la administracién publica, sino que implica la
interaccion entre multiples agentes cuyo objetivo es construir consensos y articular esfuerzos para el
desarrollo y bienestar social.
En este contexto, el trabajo social juega un rol fundamental al articular estos procesos participativos
y comunitarios, facilitando espacios de didlogo y empoderamiento para las poblaciones vulnerables

(Martinez, 2025). Su enfoque integral permite analizar como las condiciones estructurales perjudican
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a las familias y comunidades y promueve estrategias de intervencién que fomentan la resiliencia, la
autoconsciencia y la accién colectiva frente a la inseguridad alimentaria (Martinez y Castillo, 2025).
Asi, las estrategias comunitarias descritas por la FAO (2025), tales como los intercambios solidarios,
huertos comunitarios y talleres nutricionales, funcionan como mecanismos clave de resiliencia
comunitaria que permiten a las poblaciones vulnerables afrontar y superar condiciones adversas
asociadas a la inseguridad alimentaria. En este sentido, el trabajo social contribuye a implementary
fortalecer estas experiencias mediante metodologias participativas, construccion de redes de apoyo y
la movilizacion socio-comunitaria (Cerda, 2020).

Dreony Stuhldreher (2022) destacan que la gobernanza en seguridad y soberania alimentaria requiere
la colaboracidn multinivel y multisectorial para abordar la complejidad de las problematicas sociales
y territoriales. Esta gobernanza implica la colaboracion entre diferentes actores sociales,
organizaciones comunitarias, instituciones publicas y privadas, con roles especificos vy
complementarios que permiten abordar la complejidad socioespacial del problema.

Esta colaboracion se promueve con la distribucién y coordinacion de responsabilidades y recursos
(Fernandez y Weason, 2012).

La gobernanza multinivel se constituye en una estrategia politica para lograr que los distintos niveles
de gobierno actien de manera colaborativa en la formulacién y ejecucién de programas y politicas
publicas. Esta coordinacidn es vital para superar la fragmentacidn normativa, la duplicacion de
iniciativas y la yuxtaposicion de responsabilidades (Bazurto Hurtado, 2025, p. 12).

La gobernanza multisectorial, mediante la articulacion de politicas sectoriales y transversales, juega
un papel clave en el ordenamiento territorial y la gobernanza regional, buscando disminuir asimetrias
en los servicios sociales. Este enfoque facilita la coordinacién entre distintos niveles de gobierno y
actores sociales, promoviendo una respuesta integrada que no solo atienda necesidades especificas
como la inseguridad alimentaria, sino que también aborde problemas estructurales mds amplios,
como la pobreza, la precariedad laboral y la exclusién social (Orellana et al., 2020).

Los territorios vulnerables se caracterizan por condiciones socioecondmicas desfavorables,
limitaciones en infraestructura y servicios basicos, y una alta exposicién a riesgos ambientales y
sociales que afectan la seguridad alimentaria. En estos contextos, la inseguridad alimentaria se
manifiesta con mayor intensidad debido a la insuficiencia en el acceso, disponibilidad y estabilidad de
los alimentos (Pedraza, 2005). Por ello, las estrategias de seguridad alimentaria deben incorporar un
enfoque territorial que permita diseflar e implementar intervenciones adaptadas a las
particularidades de estos espacios, fortaleciendo la resiliencia de las comunidades y promoviendo el
derecho a una alimentacidn adecuada (Rimisp, 2023). Este enfoque es crucial para superar las barreras

estructurales y logisticas presentes en territorios vulnerables y avanzar hacia una mayor equidad y
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justicia social.

Asimismo, las tensiones territoriales, entendidas como los desequilibrios en el acceso y calidad de los
servicios segun el espacio geografico y social, exigen una mirada territorializada que visibilice las
desigualdades y focalice las estrategias de intervencién en el nivel micro, donde la ciudadania expresa
sus derechos y participa en la construccion de bienestar (Espinoza, 2019).

Es de aqui de donde nace la resiliencia comunitaria entendida como un proceso mediante el cual una
comunidad se sobrepone a eventos y situaciones de adversidad, tanto naturales como sociopoliticas,
mediante estrategias colectivas que incluyen la regulacidn emocional, el aprovechamiento del capital
social y la eficacia colectiva para afrontar los desafios (Fuentes Aguilar, 2021, p. 185).

Como parte de la resiliencia, el liderazgo comunitario se entiende como un proceso activo,
participativo y democratico que fortalece el compromiso de los miembros con su comunidad, moviliza
recursos y promueve la participacion ciudadana para el bienestar social (Montero, 2004).

En particular, el liderazgo femenino emerge como un factor clave desde teorias feministas criticas,
incidiendo decisivamente en la gestién comunitaria y en la promocidn de practicas orientadas al
cuidado y la equidad. Este liderazgo desafia las estructuras patriarcales vigentes y fomenta la
participacién equitativa, fortaleciendo la corresponsabilidad social y el empoderamiento en contextos
urbanos vulnerables (Maldonado y Quintana, 2022, p. 17).

Es relevante no incurrir en el error de confundir el liderazgo femenino con la predominancia de la
participacién femenina, lo cual puede limitar la inclusién de perspectivas masculinas y reducir la
pluralidad de voces. Esta situacion es habitual en estudios cualitativos y se relaciona con el sesgo de
autoseleccién, que afecta la representatividad de la muestra al generar una participacion
desbalanceada (Hernandez et al., 2010).

Anderson (1990) en Streetwise: Race, Class and Change in an Urban Community, destaca que las redes
sociales y la solidaridad dentro de las comunidades urbanas pobres son vitales para su resistencia y
recuperacion frente a desafios sociales y econdmicos.

Frente a estos retos, la construccién de la resiliencia a través de la cooperacién, la participacién
comunitaria y el fortalecimiento de capacidades locales resulta esencial para garantizar el acceso
efectivo a alimentos nutritivos y sostenibles. Solo mediante acciones colectivas coordinadas se puede
promover un sistema agroalimentario inclusivo y adaptable a las crisis actuales y futuras (Lubetkin,
2025).

El Instituto Nacional de Estadisticas de Chile (INE, 2024) seiala que, segun la Encuesta Casen 2022 del
Ministerio de Desarrollo Social y Familia de Chile, la inseguridad alimentaria afecta especialmente a
hogares en zonas rurales y sectores vulnerables, con disparidades territoriales evidentes. Ademas, el

reporte oficial destaca como condiciones econdémicas vulnerables, desigualdades sociales vy
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estructuras laborales informales limitan el acceso a alimentos suficientes y nutritivos en varias
regiones del pais.

La Regidn del Biobio se localiza en el limite sur de la zona central, representando el 3,2% del territorio
nacional, excluida la Antdrtica Chilena. Su capital regional es Concepcion. Luego de Santiago, capital
nacional, el drea metropolitana del Gran Concepcién es el segundo conglomerado urbano del pais.
Ademas de ello, la regién es una de las principales concentradoras de importantes y muy diversas
actividades econdmicas, entre ellas siderurgica, agricultura, celulosa, forestal, portuariay mas. Cuenta
con 3 provincias y 33 comunas (Biblioteca del Congreso Nacional de Chile [BCN], s.f.).

En esta regidn se han identificado disparidades territoriales que reflejan brechas significativas en la
provisidn de servicios sociales, incluidas las politicas de seguridad alimentaria, las cuales afectan
directamente la calidad de vida de personas y familias en situaciones de vulnerabilidad. Este
fendmeno es consistente con los hallazgos de la CEPAL (2023), que sefialan cémo las desigualdades
territoriales en Chile limitan el acceso a una alimentacion suficiente y saludable, poniendo en riesgo
la seguridad y soberania alimentaria, especialmente en contextos de alta pobreza y exclusidn social.
De esta forma, las disparidades regionales dificultan la implementacién de politicas integrales que
respondan adecuadamente a las necesidades locales y a la proteccidn social efectiva.

Unainiciativa privada que busca intervenir esta brecha es el Banco de Alimentos Biobio Solidario, cuya
misidn es dar valor social a los alimentos que perdieron valor comercial. Ellos rescatan alimentos
excedentes de la industria que no serdn comercializados, para ser entregados a organizaciones
sociales beneficiarias, inscritas, cuyos integrantes se encuentran en situacién de vulnerabilidad social.
Anualmente, son cerca de 31 mil los beneficiarios que reciben alimentos en diferentes comunas de la
Region del Biobio, Chile (Banco de Alimentos Biobio Solidario, s.f.).

En este marco, el trabajo social desempefia una funcién estratégica para potenciar las redes
comunitarias y los liderazgos locales, en particular el femenino, reconociendo su papel en la
articulacién de acciones colectivas, la promocién de cuidados y la gestidn sostenible de recursos
alimentarios. (BCN, 2023)

Esta investigacion explora cémo estas dindmicas comunitarias se manifiestan en entornos urbanos
vulnerables de la Regidén del Biobio, Chile, aportando evidencia para la formulaciéon de politicas
publicas inclusivas y eficientes, que integren perspectivas interseccionales y reconozcan la pluralidad

de agentes y actores involucrados.
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METODO

Disefio

Se utilizé un enfoque cualitativo exploratorio con perspectiva participativa y critica, que busca captar
la complejidad social del fendmeno de inseguridad alimentaria en contextos urbanos vulnerables,
enfatizando la participacidon activa de las comunidades y la comprensién de sus dindmicas de
resiliencia (Hernandez et al., 2010).

Este enfoque permite indagar en las experiencias y practicas locales, asi como en las relaciones
sociales y politicas que inciden en el acceso a servicios alimentarios.

Para asegurar el rigor metodoldgico, la triangulacidén se implementé combinando grupos focales,
entrevistas semiestructuradas y observacidn participante. Esto permitié contrastar y complementar
los datos desde diferentes fuentes y técnicas, fortaleciendo la validez interna. En particular, la
observacion participante fue desarrollada por el tomador de notas durante las sesiones de grupos
focales, registrando de manera contextualizada las interacciones y dindamicas sociales que ocurrian en
estos espacios. Esta practica se llevé a cabo en las mismas entidades y espacios comunitarios donde
se realizaron los grupos focales, garantizando la inmersién en el contexto natural de las practicas

estudiadas.

Objetivos y preguntas de investigacion

El presente estudio tiene como objetivo general analizar las dinamicas comunitarias relacionadas con
la inseguridad alimentaria en entornos urbanos vulnerables de la Regidn del Biobio, Chile, desde una
perspectiva integrada que considere la participacion activa de las comunidades, el liderazgo local y las
formas de gobernanza multinivel y multisectorial.

Para ello, se plantean los siguientes objetivos especificos:

Explorar las percepciones y practicas comunitarias que sostienen redes solidarias y resiliencia frente
a la inseguridad alimentaria.

Identificar el papel del liderazgo femenino y la corresponsabilidad social en la gestidn alimentaria
comunitaria.

Analizar las alianzas multisectoriales y las dinamicas colaborativas que contribuyen a la gobernanza
de la seguridad alimentaria regional.

Detectar barreras y desafios emergentes que limitan el acceso efectivo a alimentos nutritivos y
culturalmente apropiados.

Generar evidencias que apoyen la formulacién de politicas publicas inclusivas, interseccionales y con
enfoque territorial para abordar la inseguridad alimentaria.

Ademas, este estudio responde a las siguientes preguntas de investigacion:
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Tabla 1

Preguntas de Investigacion

¢Cuales son las principales estrategias comunitarias que contribuyen a la resiliencia frente a la inseguridad alimentaria
en contextos urbanos vulnerables?

¢Como se manifiesta el liderazgo local, especialmente femenino, en la articulacidn y sostenibilidad de redes alimentarias
solidarias?

¢Qué rol juegan las alianzas multisectoriales en la gobernanza de la seguridad alimentaria en la Region del Biobio?

¢Qué tensiones y limitaciones estructurales y territoriales afectan el acceso equitativo a una alimentacién adecuada?

¢Como pueden las politicas publicas incorporar las perspectivas y necesidades de las comunidades para fortalecer

sistemas alimentarios sostenibles y justos?

Nota: elaboracion propia

Participantes

La muestra del estudio estuvo compuesta por 21 organizaciones de base, todas beneficiarias del Banco
de Alimentos Biobio Solidario, abordadas a través de 36 grupos focales que reunieron 508 personas
(de ambos géneros), y por 203 entrevistas semiestructuradas realizadas a beneficiarios hombres; estas
entrevistas se realizaron para garantizar paridad de género en espacios comunitarios.

Las organizaciones comprenden 12 juntas de vecinos, 5 organizaciones enfocadas en el desarrollo de
sus barrios, dos organizaciones de ayuda de cardcter religioso, una organizacion social femenina y una
organizacién social de rehabilitados.

Se incorpord una cobertura territorial estratificada, incorporando 7 comunas de las 33 que componen
la regidn. Sélo se incluyeron las comunas donde opera el Banco de Alimentos Biobio Solidario. Los
grupos fueron formados dentro de cada organizacién y por consiguiente dentro de la misma comuna,
no hubo cruces.

Ademas, se incorporaron criterios de seleccién de participantes, como el género y la etapa de la
adultez, con el fin de enriquecer el andlisis desde la perspectiva interseccional. Las etapas de adultez
corresponden a: Adultez temprana 18-39 afos, Adultez media 40-59 afos y Adultez tardia 60 afios o
mas que siguen convenciones ampliamente aceptadas en las ciencias sociales y del desarrollo
humano.

En el método del estudio se eligid analizar entrevistas semiestructuradas exclusivamente a
beneficiarios hombres con el propédsito de equilibrar la perspectiva predominante femenina derivada
de la alta participaciéon en grupos focales y observacién participante.

Esta decision buscd compensar el sesgo de género presente en investigaciones cualitativas sobre
inseguridad alimentaria, permitiendo incorporar narrativas masculinas que complementan y
enriquecen el andlisis sobre liderazgos y corresponsabilidad social. Las entrevistas fueron realizadas

con posterioridad a los grupos focales.
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Tabla 2

Comuna de residencia de los participantes del focus group dentro de la Region del Biobio, Chile

Comuna Porcentaje del total de
Cantidad de personas participantes
la muestra

San Pedro de la paz 264 52
Coronel 146 28,7
Concepcion 26 51
Hualpén 13 2,6
Talcahuano 35 6,9
Penco 9 1,8
Lota 15 3
Total personas 508 100

Nota: elaboracion propia

Tabla 3

Cantidad de grupos focales por comuna de la Regidn del Biobio, Chile
Comuna Porcentaje del total de

Cantidad de grupos focales
la muestra

San Pedro de la paz 19 52,7
Coronel 9 25
Concepcion 2 5,6
Hualpén 1 2,8
Talcahuano 3 8,3
Penco 1 2,8
Lota 1 2,8
Total grupos focales 36 100

Nota: elaboracion propia
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Comuna de residencia de los participantes de las entrevistas focalizadas dentro de la Regicn del Biobio, Chile

Comuna

Porcentaje del total de

Cantidad de personas participantes

la muestra
San Pedro de la paz 78 384
Coronel 26 12.8
Concepcion 76 374
Hualpén 8 39
Talcahuano 9 4,4
Penco 0 0
Lota 6 3
Total personas 203 100
Nota: elaboracion propia
Tabla 5
Representacion de las voces de género
Género Cantidad de personas entrevista Cantidad de personas grupo focal Porcentaje
del total de
participantes
Mujeres 431 60,6
Hombres 77 39,3
Total 508
personas

Nota: elaboracion propia

Instrumentos

Grupos focales: Se emplearon para explorar percepciones colectivas sobre dinamicas solidarias,

liderazgo y acciéon comunitaria frente a la inseguridad alimentaria (Hernandez et al., 2010).
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Entrevistas semiestructuradas: Profundizaron en narrativas individuales masculinas sobre
inseguridad, corresponsabilidad y articulacién multisectorial, facilitando la reconstruccion de
significados sociales (Hernandez et al., 2010). Esta estrategia metodoldgica contribuye a visibilizar
diferentes experiencias y a enriquecer la interpretacion de los datos, promoviendo una investigacién
mas inclusiva y rigurosa desde la perspectiva de género (Acuiia et al., 2025).

Observacién participante: Desarrollada por el tomador de notas durante los grupos focales para
registrar interacciones sociales y practicas cotidianas vinculadas a la gestién alimentaria, integrando
andlisis contextual y validacion de resultados en los mismos espacios comunitarios donde se

efectuaron los grupos focales (Hernandez et al., 2010).

Procedimiento

El estudio se desarrolld entre las fechas 6 de enero de 2025 y 16 de abril del mismo afio para los focus
groups y observacion participante. Desde el 18 de junio hasta el 1 de julio, ambos en 2025 para las
entrevistas.

En la siguiente imagen se detallan todas las etapas que fueron necesarias para poder ejecutar el
estudio; la elaboracidn de preguntas y la devolucidn son necesarias en metodologias cualitativas como

focus group y entrevistas.

Figura 1.
| Elaboracidn de preguntas
Identificar problema
Revisar bibliografia
Disefiar preguntas
Agrupar tematicas
Ordenar preguntas
Validar piloto
Focus group Entrevistas focalizadas hombres
Convocar participantes Seleccionar participantes
Organizar logistica Elaborar guion
Crear ambiente Contactar entrevistados
Conducir sesion Realizar entrevistas
Registrar datos Registrar respuestas
Analizar informacion Analizar datos
Comparar resultados
Devolucién a comunidad
Planificar devolucidn

Preparar informes
Realizar encuentro
Abrir dialogo
Considerar tiempos
Agradecer aporte
Generar lineas nuevas

Fuente: elaboracion propia
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El marco ético en el presente estudio considerd, ademas del consentimiento informado (regido bajo
los lineamientos CIOMS), la estricta observancia de protocolos institucionales orientados a la
proteccién de participantes en contextos vulnerables. Se garantizé la confidencialidad y el anonimato
de los datos, procurando salvaguardar la identidad y el bienestar psicolégico de los sujetos.
Asimismo, se llevd a cabo la revisién y aprobacion del proyecto por parte de la Vicerrectoria de
Investigacién y el Comité de Etica de la Universidad San Sebastian, quienes avalaron las medidas
especificas adoptadas para asegurar la proteccién de la poblacién vulnerable involucrada.

Estas medidas incluyeron procedimientos adaptados para minimizar riesgos, garantizar la
voluntariedad y el derecho a la retirada sin consecuencias, asi como estrategias de apoyo vy
seguimiento durante el proceso investigativo.

Para ello tomaron como referencias las leyes, reglamentos y politicas nacionales, las pautas
internacionales sobre la materia y los instrumentos de derechos humanos, en lo que respecta a la
investigacion con seres humanos, conforme a lo estipulado por la Norma Técnica N.2 0151 del
Ministerio de Salud de Chile.

Dichos aspectos éticos fueron fundamentales para la validez y legitimidad del estudio, asegurando un

enfoque respetuoso, responsable y sensible a |a realidad de las comunidades participantes.

Anilisis de datos

Se emplearon métodos combinados de analisis tematico y discursivo para procesar los datos
cualitativos. En el analisis tematico, se realizé una codificacion inicial abierta de las transcripciones,
seguida de la agrupacion de cddigos en categorias emergentes, que fueron refinadas hasta la
identificacion de temas centrales relacionados con redes sociales, liderazgo femenino, accién
colectiva, estrategias de resiliencia y barreras estructurales. Por su parte, el analisis discursivo
permitié examinar las construcciones sociales y relaciones de poder presentes en los discursos de los
participantes. Ambos andlisis fueron sistematizados mediante el software ATLAS.ti para facilitar la
gestion y trazabilidad de los datos.

En este estudio, la saturacién tedrica se alcanzd cuando, tras la codificacién y categorizacion
progresiva de los datos, no emergieron nuevas categorias relevantes ni variaciones significativas que
aportaran ala comprensién del fendmeno estudiado. El proceso fue monitoreado de manera continua
durante la revision de las transcripciones de grupos focales, entrevistas y notas de observacion
participante. En una primera etapa se generaron cédigos abiertos de caracter descriptivo, que luego
fueron refinados en categorias analiticas mas amplias.

Posteriormente, mediante comparacién constante entre casos, se constatd que los discursos de los

participantes comenzaban a reiterar patrones ya identificados, como el liderazgo femenino, las redes
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de apoyo solidario y las barreras logisticas, sin aportar dimensiones nuevas. Esta constatacion permitié
determinar que se habia alcanzado el punto de saturacién, lo que asegurd que los resultados reflejaran
de manera suficiente y robusta las experiencias y perspectivas de los participantes, reduciendo el
riesgo de omisiones analiticas.

La validez interna se reforz6 mediante la triangulacion metodoldgica, integrando la observacion
participante con los datos obtenidos en grupos focales y entrevistas.

La observacidon participante permitid contrastar las percepciones expresadas con las practicas e
interacciones observables, aportando un contexto mds amplio y reduciendo sesgos potenciales. De
este modo, se garantizé una interpretacién mas robusta y rigurosa del fenémeno estudiado (ATLAS.ti,
2025).

Ademas, la utilizacidon de software ATLAS.ti facilitd la sistematizacion del analisis y la trazabilidad de
las decisiones codificadoras, lo que contribuye a la transparencia y reproducibilidad del estudio

(ATLAS.ti, 2025; Hernandez et al., 2010).

RESULTADOS

Redes comunitarias: tejido social y solidaridad

Los resultados revelan que las redes comunitarias, tanto formales como informales, constituyen un
eje fundamental para garantizar el acceso solidario a alimentos y consolidar un tejido social basado
en la cooperacion, confianza y ayuda mutua entre vecinos. Estas redes permiten no solo la distribucién
de recursos, sino también la construccion y fortalecimiento de lazos comunitarios y sentido de
pertenencia.

Como senala unintegrante de un grupo focal: "En nuestra comunidad nos apoyamos constantemente,
si alguien tiene alimento de mas, lo comparte con los vecinos que lo necesitan" (Grupo focal, hombre,
adultez media, 2025).

Esta solidaridad cotidiana funciona como un capital social que amortigua las multiples dimensiones
de la vulnerabilidad, evidenciando que el apoyo mutuo es una estrategia vital para la supervivencia
colectiva.

El impacto psicosocial, ademads de material, se refleja en experiencias como: "Después del banco... al
menos hay algo seguro cada semana. Es un alivio, aunque a veces seguimos apretados" (Entrevista,
hombre, adultez media, 2025). Los espacios sociales como los huertos comunitarios incrementan este
sentido de comunidad y cohesién social: "El banco de alimentos no solo nos ayuda a comer, sino que
también fomenta lazos comunitarios" (Grupo focal, mujer, adultez media, 2025); también "El huerto
es nuestra gran satisfaccion. Nos une mucho mdas como comunidad" (Grupo focal, mujer, adultez

mayor, 2025).
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En conjunto, estas practicas colectivas se constituyen en motores de resiliencia tanto material como
emocional, generando vinculos que fortalecen la capacidad de respuesta comunitaria frente a la
inseguridad alimentaria.

Liderazgo femenino y corresponsabilidad social

El liderazgo de las mujeres constituye un factor decisivo en la gestidon alimentaria comunitaria,
demostrando su potencia como articuladoras, educadoras y promotoras de valores como el cuidado,
la equidad y la corresponsabilidad social. Su compromiso activo contribuye a la sostenibilidad y
ampliacién de las redes alimentarias.

Un testimonio clarifica esta dimension: "Como lider comunitaria, me esfuerzo por motivar a otras
mujeres a participar activamente y organizar los recursos para que todas las familias puedan acceder
a una alimentacién digna" (Grupo focal, mujer, adultez media, 2025).

Este liderazgo se complementa con practicas de corresponsabilidad compartida entre géneros,
evidenciando la colaboracién mutua como principio estructurante: "El apoyo mutuo entre familias es
vital, no solo para recibir alimentos, sino para compartir consejos y experiencias sobre como cuidar
mejor a nuestros hijos" (Entrevista, hombre, adultez temprana, 2025) y "Nos ayudamos mutuamente,
desde la olla comun hasta el retiro de alimentos para quienes no pueden ir" (Grupo focal, hombre,
adultez tardia, 2025).

El reconocimiento generalizado de este liderazgo y la solidaria colaboracién entre vecinos constituyen
pilares para contrarrestar exclusiones y consolidar la cohesién social comunitaria.

Alianzas multisectoriales y dindmicas colaborativas

Las alianzas multisectoriales conformadas entre organizaciones sociales, el sector publico y privado,
se configuran como estrategias fundamentales para expandir la cobertura y optimizar recursos
orientados a la seguridad alimentaria. Ademas, incorporan un componente formativo mediante
talleres y capacitaciones para mejorar el aprovechamiento y conservacion de alimentos, reconocido
por la comunidad: "Los talleres son muy utiles porque nos ensefian a aprovechar mejor los alimentos.
A veces llegan en condiciones que no pueden durar mucho, pero aprendimos cémo hacerlos durar
mas" (Grupo focal, mujer, adultez temprana, 2025); también "Gracias a los alimentos que nos dan,
hemos aprendido nuevas formas de cocinar y ahora tenemos una mejor alimentacion" (Grupo focal,
mujer, adultez media, 2025) y "Nos gustaria saber mas sobre cdmo aprovechar mejor los productos
gue nos entregan. Muchas veces se pierden porque no sabemos cémo usarlos" (Grupo focal, mujer,
adultez temprana, 2025).

No obstante, se evidencian desafios para garantizar la continuidad y sostenibilidad de estas redes
colaborativas, remarcando la imperiosa necesidad de gobernanza inclusiva y estrategias adaptables a

los contextos territoriales especificos.
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Estrategias comunitarias de resiliencia

Las practicas colectivas de intercambio solidario, huertos comunitarios y talleres nutricionales se
revelan como mecanismos esenciales para construir resiliencia en contextos de inseguridad
alimentaria. Mas alla de garantizar el acceso a alimentos, estas estrategias revitalizan las redes sociales
y fomentan la autonomia y el bienestar emocional de las familias.

Testimonios ilustrativos reafirmaron esta doble dimensidn: "Muchas veces la hermana o la vecina
estan pendientes, ayuddndonos a cuidar los nifios mientras llegamos a buscar la ayuda o
compartiendo lo que sobra" (Grupo focal, mujer, adultez media, 2025); igualmente "Compartimos lo
gue tenemos, aunque sea poco, porque sabemos que una mano ayuda a la otra. Esto no solo es
alimentacidn, es solidaridad y carifio" (Entrevista, hombre, adultez tardia, 2025).

Este bienestar integral se traduce en mejoras significativas en autoestima y fortaleza emocional:
"Antes me acostaba con el estémago vacio y ahora puedo darle algo calentito a mis nietos" (Grupo
focal, mujer, adultez tardia, 2025); ademas "Ahora me siento mas animada, mas fuerte" (Grupo focal,
mujer, adultez temprana, 2025).

La resiliencia alimentaria, por tanto, se configura como un proceso socioemocional y politico que
cuestiona la mera ldgica asistencial, proponiendo una mirada integral y dinamizadora.

Barreras estructurales y desafios emergentes

Las barreras estructurales y logisticas contintdan limitando el acceso equitativo a alimentos nutritivos,
evidenciandose en dificultades de transporte, exclusién de personas mayores y asimetrias territoriales
que generan condiciones de marginacién. Los testimonios recabados reflejan tanto estas
problematicas como las estrategias comunitarias para enfrentarlas: “Hay personas que no saben por
gué nadie les cuenta o prefieren callar” (Grupo focal, mujer, adultez media, 2025), “La distribucidn
podria mejorar, a veces hay mucha fila, y algunas no podemos esperar mucho tiempo por la distancia”
(Grupo focal, mujer, adultez media, 2025) y “Seria bueno que nos ensefaran a aprovechar mejor los
alimentos o incluso a cultivar algo en casa” (Grupo focal, mujer, adultez media, 2025).

Asimismo, se destaca la relevancia de redes de apoyo informales, donde “La hermana o la vecina estdn
pendientes” (Grupo focal, mujer, adultez media, 2025) o se comparte lo disponible, entendiendo que
“esto no solo es alimentacion, es solidaridad y carifio” (Entrevista, hombre, adultez tardia, 2025). En
conjunto, estos hallazgos evidencian la necesidad de politicas publicas integrales, multisectoriales y
territorialmente pertinentes, que reconozcan la diversidad de las comunidades y garanticen

efectivamente el derecho a la alimentacidén adecuada.
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DISCUSION

Se evidencia que las redes comunitarias funcionan no solo como mecanismos de distribucién, sino
como espacios vitales de capital social que contribuyen al sostenimiento emocional y material de las
personas en contextos vulnerables.

El liderazgo femenino se revela como un eje central en la gestién comunitaria alimentaria, reforzando
hallazgos previos en América Latina y aportando evidencia contextualizada sobre cdmo estas mujeres
actian como motoras de transformacion social, promoviendo corresponsabilidad y cuidado, practicas
fundamentales para la sostenibilidad de las estrategias colectivas (Maldonado y Quintana, 2022;
Jorquera y Cardemil, 2023). Esta fuerza motriz dialoga con teorias feministas criticas que plantean el
empoderamiento de las mujeres como clave para el cambio comunitario y la justicia social.

Ademads, este estudio amplia el conocimiento sobre la gobernanza multisectorial aplicada a la
seguridad alimentaria, evidenciando los avances y desafios de la Estrategia Nacional de Soberania
Alimentaria (Ministerio de Agricultura de Chile, 2025b; Comisidn Nacional de Seguridad y Soberania
Alimentaria, 2023).

Si bien esta estrategia promueve sistemas alimentarios inclusivos y resilientes, los resultados sefialan
la necesidad de fortalecer redes colaborativas sostenibles, facilitando el trabajo social como actor
principal para disefiar intervenciones que reconozcan la pluralidad de actores y fomenten la
coordinaciéon multinivel (Ministerio de Agricultura, 2025a; Bazurto Hurtado, 2025; Orellana et al.,
2020).

La investigacién también contribuye a fortalecer el entendimiento del capital social en contextos
urbanos vulnerables, evidenciando cdmo este recurso social es indispensable para la resiliencia
alimentaria y la cohesiéon comunitaria (FAO, 2025). Este hallazgo enfatiza la relevancia de politicas
publicas que promuevan y protejan estos espacios sociales como parte integral de los sistemas de
seguridad alimentaria.

Es importante resaltar que, en esta investigacion, el liderazgo femenino no solo aparece como un
fendmeno social, sino que también se traduce en acciones concretas que fortalecen la cooperacién y
la gestidn colectiva, vinculando valores feministas criticos con practicas comunitarias cotidianas. Por
ello, el trabajo social, al posicionar estos liderazgos y fomentar la corresponsabilidad, juega un rol
estratégico en la generacién de capacidades comunitarias y transformacion social (BCN, 2023;
Maldonado y Quintana, 2022).

La colaboracién multisectorial se confirma como un mecanismo esencial para aumentar la cobertura
y optimizar recursos; sin embargo, la evidencia identifica brechas en la sostenibilidad de las redes, lo
gue requiere mecanismos institucionales novedosos para asegurar su continuidad y efectividad

(Dreon y Stuhldreher, 2022).
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El fortalecimiento del capital social identificado dialoga con teorias clasicas, tales como las de Putnam
(2000), y refleja la necesidad de apoyos institucionales sostenidos en contextos latinoamericanos
urbanos. Esta complementariedad entre teoria cldsica y realidades locales contempordneas subraya
los retos para asegurar que el capital social contribuya efectivamente a la seguridad alimentaria.

Se confirma que las barreras estructurales, como asimetrias territoriales y limitaciones logisticas,
deben ser abordadas en el marco de la equidad en salud y justicia territorial (Marmot, 2007).

Estos hallazgos destacan que la inseguridad alimentaria estd profundamente imbricada con
condiciones socioecondmicas, infraestructuras deficientes y riesgos ambientales, siendo prioritario
que las estrategias publicas incorporen enfoques territoriales que potencien la resiliencia comunitaria
y garanticen el derecho a la alimentacién adecuada (Pedraza, 2005; Rimisp, 2023).

Esta reflexién invita a que las futuras politicas publicas, apoyadas en la experiencia practica del trabajo
social, sean dispuestas para actuar en contextos concretos con intervenciones situadas, que integren
perspectivas interseccionales y promuevan la participacion y corresponsabilidad desde las

comunidades mas afectadas.

CONCLUSIONES

Los resultados obtenidos aportan significativamente al conocimiento local y regional sobre
inseguridad alimentaria en la Regidon del Biobio, al visibilizar dinamicas comunitarias especificas que
sostienen redes solidarias y resiliencia frente a esta problematica multifacética.

Este estudio ofrece una contribucién relevante al conocimiento sobre la inseguridad alimentaria en
contextos urbanos vulnerables de la Regién del Biobio, evidenciando cémo las dindmicas comunitarias
especificas, a través de redes solidarias y liderazgo femenino, se constituyen en estrategias efectivas
de resiliencia social y alimentaria.

Se reafirma que el trabajo social juega un rol estratégico en el fortalecimiento de estas redes
comunitarias y liderazgos, facilitando la corresponsabilidad social y promoviendo alianzas
multisectoriales, elementos imprescindibles para avanzar hacia sistemas alimentarios mas justos e
inclusivos.

Esta intervencidn social situada es clave para articular saberes locales y experiencias comunitarias,
habilitando procesos sostenibles de gestion alimentaria.

Las politicas publicas deben ser flexibles y adaptativas, con enfoques interseccionales vy territoriales
gue superen las barreras estructurales y contemplen la diversidad cultural y social de los territorios.
Solo asi podran garantizar la continuidad de las redes colaborativas y favorecer la equidad en el acceso
a alimentos saludables y culturalmente adecuados.

El liderazgo femenino y la corresponsabilidad social se consolidan como ejes transversales
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fundamentales para la sustentabilidad de las estrategias comunitarias, promoviendo valores de
cuidado, equidad y participacidn colectiva en la construccion de un bienestar comun.

Se reconoce que la resiliencia alimentaria es un proceso complejo, socioemocional y politico,
profundamente enraizado en prdcticas comunitarias, que requiere ser valorado en las politicas y

acciones publicas para construir justicia alimentaria efectiva y duradera.

CONSIDERACIONES ETICAS

El proyecto fue sometido a evaluacion por parte de la direccidn de integridad de la Vicerrectoria de
Investigacion y el Comité de Etica de la Universidad San Sebastian. Para la evaluacién de este proyecto,
el Comité ha tenido como referencia las leyes, reglamentos y politicas nacionales, las pautas
internacionales sobre la materia, y los instrumentos de derechos humanos, en lo que respecta a la
investigacion con seres humanos, conforme a lo estipulado por la Norma Técnica N.2 0151 del
Ministerio de Salud.

Se declara que este estudio se adhiere completamente a los principios fundamentales de la bioética,
los cuales estan enmarcados en la beneficencia, la autonomia y la no maleficencia. En el contexto de
este proyecto, se garantizard la proteccién de los datos, asegurando la confidencialidad de Ia
informacién y respaldando los datos recopilados, los cuales estardan bajo la responsabilidad del
investigador principal (quien compartira la informacién con los coinvestigadores, respetando la
codificacién previamente establecida). Al finalizar el proyecto y tras la divulgacion de los resultados
de forma andnima, solo se conservara el registro digital protegido por una clave.

Se revisaron los siguientes aspectos éticos:

Validez cientifica y utilidad social

Seleccion equitativa de los participantes

Analisis de riesgos y beneficios para los participantes

Instrumentos y datos

A N

Consentimiento informado

De este punto podemos agregar que el proceso de consentimiento informado que se describe se regira
bajo los lineamientos del CIOMS (Consejo de Organizaciones Internacionales de las Ciencias Médicas).
Estableciendo, por ejemplo, la necesidad de que los participantes comprendan completamente la
informacién relevante antes de dar su consentimiento, asi como la importancia de garantizar la
voluntariedad y la autonomia de la decisién de participar. Ademas, se enfatiza la importancia de
proporcionar informacién comprensible y accesible para todos los participantes, independientemente
de su nivel de educacion o experiencia en el tema. Al seguir estos lineamientos, se garantiza que el

proceso de consentimiento informado sea transparente, ético y respetuoso con los derechos y la

231

Esta obra esta bajo una licencia internacional Creative Commons Atribuciéon-NoComercial 4.0.


https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

ccione®
-

E nvestigaciones

) ) . S ) o
ociales Acciones e investigaciones Sociales. N2 48 (2026)

dignidad de los participantes en la investigacién. Lo que fortalece la integridad y la validez de la
investigacion, al tiempo que protege el bienestar y los intereses de los participantes. El procedimiento
de consentimiento informado asegurard que los participantes comprendan completamente la
informacidn relevante sobre el propdsito, la metodologia, los riesgos y los beneficios asociados con la
investigacion propuesta. Se dejard en claro el derecho del participante a negarse a participar o aretirar
su consentimiento en cualquier momento durante el estudio, y se garantizard que la falta de
consentimiento al inicio del estudio o la revocacidn posterior no resultara en ningun tipo de perjuicio.
6. Respeto y derechos de los participantes

En el contexto de este proyecto, se garantizard la proteccion de los datos, asegurando la
confidencialidad de la informacidn y respaldando los datos recopilados, los cuales estaran bajo la
responsabilidad y custodia del investigador principal (quien compartird la informacién con los
coinvestigadores, respetando la codificacidon previamente establecida). Los datos estaran disponibles
durante el tiempo de duracion del proyecto, los cuales, al finalizar y tras la divulgaciéon de los

resultados de forma andnima, solo se conservara el registro digital protegido por una clave.

DISPONIBILIDAD DE DATOS Y MATERIALES
Estdn disponibles previo contacto a la autora principal al correo electrdnico:

mrodriguezc2@docente.uss.cl

DECLARACION DE IA GENERATIVA Y TECNOLOGIAS ASISTIDAS POR IA EN EL PROCESO DE ESCRITURA

No se utilizaron herramientas de IA generativas.

CONFLICTO DE INTRESES

Los autores declaran no tener ningun conflicto de intereses

FINANCIACION
El 100% del estudio fue financiado por el Fondo de Iniciativas para la Superacion de la Pobreza “Para
Vivir Mejor- Accion Social” y “Para Vivir Mejor-Evaluacién de Experiencias”, afio 2024, otorgado por el

Ministerio de Desarrollo Social y Familia del gobierno de Chile.

FINANCIACION

Fondo de Iniciativas para la Superacion de la Pobreza “Para Vivir Mejor- Accién Social” y “Para Vivir

Mejor-Evaluacién de Experiencias”, afio 2024, otorgado por el Ministerio de Desarrollo Social y Familia

de Chile.
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