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Resumen

La aprobacion del anteproyecto de ley de servicios sociales por el Gobierno de
Espana justifica la finalidad de este articulo; analizar las oportunidades e impactos
normativos y de derechos que esta ley significaria en la regulacién de los servicios
sociales en Espana. El método de investigacion es mixto, cualitativo y cuantitativo. El
primero a través del analisis de contenido de documentos recopilando propuestas que
respondan a qué actores demandan esa ley estatal y qué tipo de ley se plantea, cémo ha
sido esta aspiracion, qué contenido se entendia que debia recoger y los intentos por
materializarla llevados a cabo. El segundo a través de la participacion de personas
expertas y profesionales en Espafia (n=587) empleando cuestionarios previamente
validados. Las conclusiones del estudio evidencian gran variabilidad en la tipologia de
la norma a aprobar, pero gran coincidencia en el contenido y en que aportaria al sistema
de servicios sociales en Espafa universalizacion, financiacion e igualdad interterritorial.
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Abstract

The approval of the draft law on social services by the Spanish Government
justifies the purpose of this article: to analyse the opportunities and regulatory and rights
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Oportunidades e impactos...

impacts that this law would mean for the regulation of social services in Spain. The
research method is mixed, qualitative and quantitative. The first is through the content
analysis of documents, compiling proposals that respond to which actors demand this
state law and what type of law is proposed, what this aspiration has been, what content
it was understood it should contain and the attempts to materialise it carried out. The
second is through the participation of experts and professionals in Spain (n=587) using
previously validated questionnaires. The conclusions of the study show great variability
in the typology of the norm to be approved, but great coincidence in the content and in
what it would contribute to the system of social services in Spain in terms of
universalisation, financing and inter-territorial equality.
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1. Introduccion

Es sabido que el término “servicios sociales” aparece en una tnica rubrica en el texto
constitucional, concretamente en el art. 50, quedando de manifiesto que la Constituciéon
Espafiola de 1978 es parca en referencias concretas a servicios sociales, por lo que habra
que hacer referencia al reparto competencial dibujado por el constituyente,
concretamente los articulos 148.1 (competencias exclusivas de las comunidades
auténomas) y 149.1 (competencias exclusivas del Estado). En base a este reparto
competencial comienza un despliegue de legislacion autondmica en servicios sociales
que se inicia con la aprobacion de la Ley 6/1982, de 20 de mayo, de servicios sociales del
Pais Vasco, y que con la Ley 5/1992, de 27 de mayo, de servicios sociales de Cantabria
completa la aprobacion de las diez y siete leyes autondmicas de primera generacion que
dotan de regulacion a todas las comunidades auténomas. Como sostiene Manuel Aznar
en su acertada afirmacion, una vez aprobada la Constitucion, “la musica de la proteccion
social en nuestro pais es polifénica” (1986, p. 98).

Pero mas alla de estas limitaciones, es a partir de ese momento cuando se puede hablar
con propiedad de la configuracién de un sistema publico de servicios sociales en Espana
(en adelante, SPSS), por cuanto el marco constitucional podia permitir superar las trazas
de una accion social dispersa y vinculada a la caridad, sin organizacion y sin liderazgo
del sector publico, carente de la necesaria perspectiva preventiva (Pastor-Seller et al.
2017).

La construccion del sistema publico de servicios sociales en Espafia a partir del
despliegue legislativo en las diferentes comunidades auténomas ha condicionado
sobremanera el modelo. Respecto de ese modelo, desde diversos dmbitos se ha
manifestado la necesidad de disponer de una ley de servicios sociales de ambito estatal
de manera similar a otros sistemas de proteccion social del pais como el sanitario,
educativo o de seguridad social. Como refiere Subirats (2007), la ausencia de una ley que
determinara unas pautas equivalentes en todo el pais, o la concrecion de prestaciones
minimas o sistema de financiacién y lineas de coordinacidon publico-privadas, es una
nota caracteristica del sistema de servicios sociales.

Asi, desterrada la beneficencia como sistema de proteccion en el articulado
constitucional, el despliegue del sistema publico de servicios sociales en Espana es
posible gracias a la configuracion del Estado como social, democratico y de derecho.

Una Constitucién que conforma lo que De la Quadra-Salcedo (2017) identifica como
“Estado autondmico social”. Manuel Aznar (1983) califica de “pecado capital”, que la
remision a los servicios sociales en la Constitucion se traduzca en una practica omision
del término, en especial en la regulacion del ambito competencial de las comunidades
auténomas. Incluso defiende la no institucionalizacion de los servicios sociales en la
Constitucién, considerando que no se puede hablar de una concepcion de los servicios
sociales diferenciada de otras dos instituciones que si son entendidas como tales:
asistencia social y seguridad social (2001). Una perspectiva compartida por Pelegri (2007)
cuando afirma que la Constitucién espafiola no abordd los servicios sociales como
hubiera sido necesario, hasta tal punto de que no se pretendia crea un verdadero modelo
de servicios sociales.

969



Peldez Quero, Pastor Seller

Es importante destacar que, en la Constitucion, los servicios sociales no se incluyen en
la ubicacidn que se considera la propia de los Derechos Fundamentales (seccién 12 del
Capitulo II del Titulo I). Se localizan en el Capitulo III del mismo Titulo, “de los
principios rectores de la politica social y econémica”. Precisamente la presencia y
ubicacion de los servicios sociales es uno de los argumentos esgrimidos por Manuel
Aznar (2001) para defender la enunciada anteriormente no institucionalizacion de los
servicios sociales en la Constitucidn. Por otro lado, como destacan Tornos y Galan (2007),
estos principios no llegan a configurar auténticos derechos subjetivos invocables ante los
Tribunales, aunque no por ello dejan de tener fuerza juridica, y por tanto estar dotados
de contenido. Por ello, se precisaba del necesario desarrollo legislativo.

En enero de 2022 se abre una fase de consulta publica de un proyecto de ley de servicios
sociales impulsado desde el Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030.
Posteriormente, el 17 de enero de 2023, el Consejo de Ministros aprueba un anteproyecto
de ley abriéndolo a audiencia publica, lo que trae a la actualidad esta cuestiéon. Por ello,
se considera oportuno profundizar en el andlisis de propuestas y antecedentes de
iniciativas legislativas que pretendian concluir con la aprobacion de la referida ley
estatal, asi como conocer la opinion de personas expertas y profesionales al respecto, lo
que permitird disponer de elementos de contraste y analisis ante el proceso legislativo
que se inicié en 2022. Todo ello, con el objetivo general de identificar las oportunidades
e impactos que una ley estatal de servicios sociales tendria en el sistema de servicios
sociales actual.

2. Metodologia

2.1. Objetivos, dimensiones y unidades de andlisis

Considerando el objetivo general, anteriormente mencionado, la investigacion se
concreta en los siguientes objetivos especificos: recopilar y analizar propuestas de ley
estatal de servicios sociales; identificar y analizar experiencias de aprobacion de una ley
estatal de servicios sociales; y por ultimo conocer la opinidn de las personas expertas y
profesionales mas representativas acerca de esa norma.

Las dimensiones establecidas para el primer objetivo, con relacion a las diferentes
propuestas de ley estatal de servicios sociales, tienen que ver con el tipo de ley
identificado en esas propuestas; también con la necesidad y utilidad, si es el caso, de esa
ley en relacion con el sistema publico de servicios sociales, conformando el argumentario
esgrimido para avalar la propuesta. Se tienen en cuenta esas dimensiones en el
acercamiento a la unidad de analisis, que no es otra que el contenido de esas propuestas
a las que se ha accedido a través de fuentes bibliogréficas.

Las dimensiones fijadas para todas las unidades de andlisis del segundo objetivo
relacionado con las experiencias previas de aprobaciéon de una ley estatal de servicios
sociales permiten realizar una comparacion entre estas. Se establecen asi dos unidades
de andlisis referidas a sendas experiencias diferentes de intento de aprobar una norma
estatal de servicios sociales. En lo que respecta al anteproyecto de ley de servicios
sociales de los afios ochenta, se ha tenido que recurrir a fuentes indirectas a través de
referencias al mismo en publicaciones cientificas. Un segundo intento de aprobar una
ley estatal es el derivado de la mocion presentada en el Senado en 1988 para instar al
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Gobierno a su aprobacién. En este caso las fuentes sobre las que descansa el andlisis son
primarias: boletines oficiales.

En el disefno de la investigacion que diera respuesta al tercer objetivo, conocer la opinién
de personas expertas y profesionales, se plantea la elaboracién y difusion de un
cuestionario y el analisis posterior de los datos obtenidos, partiendo de configurar dos
grupos diferentes que permitieran contrastar los resultados obtenidos en cada uno de
ellos.

Para cada uno de estos objetivos se determinan dimensiones, unidades de andlisis y
fuentes, que se presentaran agrupados en la tabla 1.

TABLA 1

Obietivo 1: Reconilar v analizar propuestas de lev estatal de servicios sociales

1.1. Tipo de ley estatal Propuestas de ley de

servicios  sociales de Bibliogréficas

1.2. Necesidad y utilidad, en su caso, de una 4mbito estatal

lev estatal de servicios sociales

Objetivo 2: Identificar y analizar experiencias de aprobacién de una ley estatal de servicios
sociales

Anteproyecto de ley de o
servicios  sociales afios | = Bibliograficas

2.1. Contenido de las propuestas ochenta del sialo XX

Mocion en el Senado en Boletin Oficial Cortes
1998 que se insta al Generales. Diario de
Gobierno elaborar LSS Sesiones del Senado

2.2. Estrategias y argumentos

Objetivo 3: Conocer la opinion de personas expertas y profesionales sobre una ley estatal de servicios
sociales

e Personas expertas en
3.1. Impacto nueva ley en el SPSS servicios sociales.

Respuestas personas
e Personas profesionales encuestadas
que intervienen en

3.2. Relacion ley estatal con sistemas - -
servicios sociales

autonémicos de servicios sociales

Tabla 1. Planteamiento investigacion.
(Fuente: Elaboracion propia).

2.2. Procedimiento
Se ha llevado a cabo en varias fases sucesivas.

Fase I: Para dotar de una perspectiva longitudinal, se han tomado en consideracién
aportaciones desde la aprobacion de la Constitucion de 1978 hasta la actualidad,
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localizadas en publicaciones y revistas cientificas vinculadas a las ciencias sociales y
juridicas. La exploracién bibliografica se amplié a informes, monografias o articulos,
actas de congresos y jornadas, que pudieran aportar informacion relevante.

Fase II: En gran medida, las fuentes bibliograficas empeladas en la fase anterior nutren
esta etapa en cuanto a busqueda, localizacién y estudio de publicaciones cientificas. En
este sentido, se intentd disponer del texto referido al anteproyecto de ley de servicios
sociales de los afios ochenta referenciado en la literatura. A tal efecto, el 11 de marzo de
2022 se visita el Centro Estatal de Documentacion e Informacion de Servicios Sociales
(CEDISS) donde se pudo acceder a diversas fuentes documentales; compilaciones
legislativas, informes, etc., sin obtener un resultado satisfactorio. No parece quedar
constancia en ese centro del texto del proyecto de ley ampliamente referenciado.
Asimismo, se elevd consulta mediante correo electronico al servicio de archivo del
IMSERSO, obteniendo como respuesta la ausencia de constancia documental del
mencionado anteproyecto de ley.

Previamente ya se habia abordado el estudio, a través de Diarios de Sesiones del Senado
en los que se recoge el debate parlamentario referido a la mocién en el Senado para
aprobar una ley de servicios sociales (marzo 1998) y se procede a realizar un analisis de
contenido de los textos.

Se concluy¢ la tarea de dar cumplimiento a los objetivos prefijados, abordando el
objetivo 3, para lo que se elaboré y valido previamente un cuestionario para recabar la
opinion de personas expertas y profesionales. Se distribuy¢ a través del envio de correos
electronicos.

2.3. Muestras y participantes

La referida al tercer objetivo especifico se determina como una muestra incidental,
(n=587) no aleatoria que se organiza en torno a dos unidades de andlisis.

Un grupo conformado por personas expertas en todo el pais con una posicion cualificada
en base a su capacitacion o los puestos de responsabilidad que ocupan: concejalias,
escanos en Parlamento, presidencias en colegios profesionales, cargos en organizaciones
no gubernamentales o personal docente universitario. Dado que el universo es
indeterminado, no fue objeto de ninguna seleccién. Se incorporaron al estudio un total
de 197 personas expertas

Otro grupo de personas profesionales que desarrollan su labor en todos los niveles de la
Administracion Publica o en el tercer sector. Se determiné que, para un error inferior al
5% (4,96%) y un nivel de confianza del 95%, el tamano de la muestra se conformara con
390 profesionales. Se valoré ademas que la muestra debia ser proporcional atendiendo a
la variable comunidad autonoma de ejercicio profesional.

2.4. Técnicas e instrumentos

Se emplearon varias técnicas e instrumentos de recogida de datos, determinados en
funcion de los objetivos establecidos.

En cuanto a la recogida de datos procedentes de fuentes documentales se utilizd un
protocolo de recogida sistematico de datos ad hoc que respondia a las categorias
derivadas de cada uno de los objetivos de investigacion. Se utilizo la técnica de encuesta
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como la mas idonea para alcanzar el objetivo 3. Al efecto, se disefi6 ad hoc un cuestionario
mixto con preguntas cerradas y abiertas

La distribucién del cuestionario se realizé en soporte web a través del software
GoogleForms.

En lo que respecta al analisis de datos, se pusieron en practica métodos cuantitativos y
cualitativos.

En la primera categoria, se llevaron a cabo andlisis de contenido de los textos de las
diferentes unidades de analisis.

En las técnicas cuantitativas, el andlisis estadistico se ha efectuado mediante el paquete
estadistico SPSS v.25.0. (IBM) y el programa Microsoft Excel (v.16.16.27).

Para al andlisis estadistico univariable se ha acudido a la frecuencia, mediana y
porcentajes. En el andlisis estadistico multivariable, la técnica y test estadistico no
paramétricos empleado ha sido test de Chi-cuadrado cuando se ha buscado comparar
proporciones o asociacion entre variables.

Para la correlacién entre dos variables no normales se calculd en todas estas pruebas
estadisticas inferenciales. Se ha considerado que existe significacion cuando p-valor <=
0.050 (n.c. 5% habitual).

3. Resultados

3.1. Propuestas de ley estatal de servicios sociales

Diversos actores del ambito cientifico, de partidos politicos, organizacion profesional del
trabajo social, o representantes de entidades del tercer sector han realizado propuestas
en relacion con la aprobacion de una ley de servicios sociales de ambito estatal. Unas
tienen caracter originario, y otras se hacen eco de las formuladas por terceros. Lo que se
constata es que las diversas aportaciones se han materializado con diferente
denominacion.

La tabla 2 aglutina algunas de las manifestaciones vertidas desde el nacimiento del
sistema de servicios sociales hasta las mas recientes, cubriendo un arco temporal de mas
de cuarenta afos desde la primera identificada, que fue expuesta por la Federacion
Estatal de Asociaciones de Asistentes Sociales ([en adelante, FEDASS], 1980), hasta la
publicaciéon de la Organizaciéon para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (en
adelante OCDE) en el ultimo tramo de 2022.
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TABLA 2

Tipo de Ley

Autoria/ Referencia de la propuesta

Basica

Partido Socialista Obrero Espafiol (en adelante, PSOE)
1981%; Cortajarena, 1984; Pardavila, 1984; Aleméany
Alonso, 2011; Morata, 2011; Partido Popular (en adelante,
PP), 2019; Red Europea de Lucha contra la Pobreza y la
Exclusion Social (en adelante, EAPN), 2020

De Servicios Sociales

FEDASS, 1980; Garcia et al., 1984; Marco et al., 1984;
Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030 (en
adelante, MDS), 2022

Estatal

Pardavila, 1984; Consejo General de Diplomados en
Trabajo Social y Asistentes Sociales (en adelante, CGDTYS),
2004, 2005; Defensor del Pueblo Andaluz, 2005;
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (en adelante, OCDE), 2022

Estatal General Basica

Las Heras, 2019

General

Aleman, 2010; Morata, 2011; Zamanillo, 2022

Legislacion estatal

Alguacil, 2012

Marco

Olivay Sanchez, 1981; Méndez, 1987; Subirats, 2007;
Morata, 2011; Marban, 2012; Podemos, 2019; PSOE, 2019

Marco Estatal

Fernandez, 2012; OCDE, 2022

Nacional Gutiérrez Resa, 1995; Casado, 2007; OCDE, 2022
Nacional Qe_condlcmnes OCDE, 2022
basicas
Organica Adelantado et al., 20132

Tabla 2. Propuestas de tipo de ley de servicios sociales de ambito estatal, 1980-2022.
(Fuente: Elaboracion propia).

No es baladi la denominaciéon dada a una ley, ya que de ello se derivan importantes
consecuencias juridicas, tanto en los principios que sustentan su elaboracién, como en el
ambito de su aplicacion posterior. Asi, por ejemplo, el apostar por una ley marco se
estaria presuponiendo que las comunidades autéonomas precisan de habilitaciéon de las

Cortes Generales para legislar en una materia de competencia estatal.

! Conclusiones de las II Jornadas Socialistas de servicios Sociales celebradas durante los dias 6 y 7 de mayo
de 1981. Recogen el compromiso del Grupo Parlamentario Socialista del Congreso de presentar, “antes del

dia 30 de junio, una Proposicién de Ley Basica de Servicios Sociales” (p. 461).

2 Recogiendo la demanda de la profesion de trabajo social de aprobar una ley organica de servicios sociales.
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Por citar la mas reciente, la OCDE (2022) en su informe sobre modernizacion de los
servicios sociales plantea al menos dos posibilidades: ley de armonizacion, o ley de
condiciones basicas, decantdndose por esta tltima.

La determinacién de la modalidad de ley defendida habra de estar en relacion con los
objetivos que se esperen alcanzar con su aprobacién. Son esas aportaciones que la norma
traeria al sistema publico lo que se aborda a continuacion.

3.2. Para qué una ley estatal de servicios sociales

Como se ha relatado, el planteamiento de la necesidad de una ley estatal de servicios
sociales no es una cuestion novedosa, mas bien lo contrario. Ya desde los inicios de la
configuracion del sistema, esta cuestion se hizo visible tanto en los discursos de teoricos
del &mbito juridico como social, como en profesionales del sector.

Alonso (2007) incide en la posicion de inferioridad que, en el espacio sociosanitario,
ocupan los servicios sociales respecto a la sanidad, por cuanto este sistema si posee una
ley a nivel estatal; la Ley 16/2003, de 28 de mayo, de Cohesion y Calidad del Sistema
Nacional de Salud. En otros casos, lo que se pone de manifiesto es la diferencia entre el
sistema de servicios sociales y los de educacion y sanidad por el hecho de que estos
ultimos se habian desarrollado a nivel estatal con caracter previo a su descentralizacion.
A partir de esta comparacion, se puede acudir a Fernandez (2012), que reconoce como
legitima la reivindicacion desde el trabajo social de una ley marco estatal de servicios
sociales en el contexto de recesién econoémica derivada de la crisis de 2008.

En el interés por dotar al sistema ptiblico de servicios sociales de una ley estatal, ademas
de decantarse por una u otra categoria, se han expresado una serie de razones que
avalarian la promulgacion de dicha ley. En la tabla 3 se exponen, ordenados
cronologicamente, los argumentos por los que se considera necesaria la aprobacion de
esa norma, y los avances que incorporaria al sistema segtin la autoria de la propuesta.

TABLA 3

Argumentos Autoria

Hacer efectivos derechos sociales FEDASS (1980)

Configurar un SPSS que coordine, evite tratamiento disperso de
necesidades sociales y supere las acciones fragmentarias, PSOE (1981)
paternalistas e individuales

Creacidn de un sistema Gnico Garcia et al. (1984)

Desarrollar preceptos constitucionales, establecer un régimen

publico de servicios sociales, integrar en un Unico cuerpo legal todas

las disposiciones derogando las superadas, unificar la gestion,

superar los distintos sistemas de financiacion, establecer cauces de

colaboracion, facilitar la cooperacion social, fijar los Servicios Cortajarena (1984)
Sociales basicos minimos para todo ciudadano espafiol, financiados

por los Presupuestos Generales del Estado, definir los medios de

cooperacion y coordinacién Administracién Central-Comunidades

Autdénomas e impulsar y estimular el voluntariado social
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Politica social coherente, planificada y fijando prioridades

Marco et al. (1984)

Creacion del SPSS, y unificacion, de programas y presupuestos en
un unico organismo. Simplificacion y racionalizacion.

Pardavila (1984)

Garantia de unidad en la elaboracion de las leyes autondémicas,
determinando los distintos modelos de servicios sociales (p. 185)

Méndez (1987)

Garantizar la universalidad del derecho a las prestaciones bésicas de
servicios sociales como cuarto pilar del Estado de Bienestar,
salvaguardando la igualdad de derechos, estableciendo el
reconocimiento de derechos subjetivos, el catdlogo de prestaciones
bésicas, ratios de profesionales y equipamientos y financiacion

CGDTS (2004)

Universalizar y garantizar en condiciones de igualdad el derecho de
acceso a las prestaciones béasicas de Servicios Sociales

Defensor del Pueblo
Andaluz (2005)

Integracién de sistemas y coordinacion de politicas

Rodriguez Cabrero
(2007)

Hubiera instituido prestaciones obligatorias y garantizadas por
derechos subjetivos, reducido el riesgo de desigualdad entre
comunidades autonomas

Casado (2007)

Facilitaria configurar un SSS integrado a que garantice minimos de
atencion en todo el estado a través de un catdlogo de servicios y
prestaciones

Subirats (2007)

Facilitaria gobernanza en materia de Ley de Dependencia

Marbén (2012)

Definir dimension territorial y contenido, homogeneizando el
sistema

Morata (2011)

Se ganaria en homogeneidad en todo el pais, las Leyes autondmicas
seguirian una pauta comun

Aleman y Alonso
(2011)

Garantice unas prestaciones basicas o minimas en cada territorio

Rodriguez Cabrero
(2011)

Garantia de derechos sociales subjetivos que armonice las
prestaciones bésicas, garantizando cobertura de las necesidades
sociales.

Fernandez (2012)

Garantizar en términos de obligacion de resultados, los derechos
subjetivos de universalidad e igualdad para todos los territorios

Alguacil (2012)

Simplificacién y agilizacion de la burocracia, mejorando la
coordinacion entre sector privado y la Administracion.

Adelantado et al.
(2013)®

Correccion de las desigualdades territoriales

Casado et al. (2019)*

3 Haciéndose eco de las propuestas de las organizaciones del sector privado.

4 Recogiendo la propuesta de ley nacional presentada en el XVIII Congreso del PSOE.
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La carencia de una legislacion general que abordara la regulacion de

los servicios sociales, Hubiera proporcionado mayor grado de Lopez (2014)
claridad en su estudio juridico y tendria un carécter institucional

propio

Que establezca el derecho de proteccién social de ciudadania
mediante el reconocimiento del derecho a prestaciones bésicas Las Heras (2019)
garantizadas

Sistema de servicios sociales publico fuerte y potente EAPN en MDS (2020)

Solucionar diversidad en la organizacién territorial y la cooperacion

multinivel (MDS 2022)

Es probable que refuerce considerablemente los servicios sociales.

Permitiria establecer condiciones basicas que asegurarian un nivel

minimo de igualdad. Reforzar la mejora de la calidad de los servicios OCDE (2022)
sociales, y su adecuacion a los perfiles de la poblacién y a la evolucion

de sus necesidades” (p. 331).

Tabla 3. Argumentario a favor de una ley de servicios sociales de ambito estatal.
(Fuente: Elaboracion propia) (Resumido de tesis).

Si se analizan de manera conjunta las propuestas, se aprecia que los términos mas
empleados (Grafico 1) son sistema (12), publico (11), prestaciones y derecho (9) y Estado
y basicas (8).

GRAFICO 1
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Grafico 1. Frecuencia palabras en propuestas ley de servicios sociales.1980-2022.
(Fuente: Elaboracion propia).

Todos los conceptos que sustentan las palabras con mayor prevalencia en los textos
analizados, ademas, se interrelacionan entre si (Grafico 2). La idea de sistema es
subyacente en todas las aportaciones, no solo se propone que la ley regule los servicios
sociales, sino que lo haga entendiéndolos con la cualidad de sistema y que ademas tenga
la consideracién de publico, por lo que ubica la responsabilidad en la Administracion
Publica.

En lo que se refiere a los derechos, se viene preconizando desde los afios ochenta que los
legalmente reconocidos han de hacerse efectivos (FEDASS 1980), avanzando en que
deben de ser derechos subjetivos (CGDTS 2004). Precisamente la ley estatal de servicios
sociales es concebida con la mision de garantizarlos. Se predican esos derechos
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subjetivos respecto de la proteccion social, materializada en la cobertura de necesidades
basicas.

Con la incorporacion de una ley estatal de servicios sociales al ordenamiento juridico, se
pretende asimismo unificar territorialmente el sistema en cuanto a gestion, financiacion
(garantizandola a través de los Presupuestos Generales del Estado), y programas y
prestaciones basicas a través de los cuales se aseguraria esa pretendida proteccion social.

Esa unificacién territorial propiciada por la ley tendria un impacto positivo en cuanto
que incrementaria la igualdad interterritorial y facilitaria la cooperacion y la
coordinacion.

GRAFICO 2
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Grafico 2. Mapa conceptual de las propuestas de ley de servicios sociales, 1980-2022.
(Fuente: Elaboracion propia).

Si se posa la mirada en la evolucion temporal del contenido de las propuestas, se pueden
identificar tres etapas. Una inicial (1980-1987) cuando aun no se habia completado el
mapa de leyes autonomicas de servicios sociales en las que se atribuye a la ley la potestad
de creacion, configuracion o establecimiento del sistema, incluso la consecucion de
unidad en el desarrollo normativo autondmico. La segunda etapa (1988-2011) vendria
caracterizada por un cierto lamento por la oportunidad perdida de haber integrado
todos los sistemas autonomicos, formulandose en muchas de ellas, con los verbos en
tiempo pretérito pluscuamperfecto. Esas valoraciones conviven en esta etapa con los
deseos de integracion en un contexto en el que ya se ha desplegado la regulacion
autondmica del sistema. Finalmente, una etapa mas reciente, la tercera (a partir de 2012),
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en la que en las tltimas décadas se ahonda en la posibilidad de corregir los desequilibrios
territoriales existentes, garantizar derechos y reforzar el sistema. Incluso se avanzan
notas que deberian caracterizar el proceso de elaboracion de la ley; mediante el didlogo.

Pero no todo son propuestas a favor de la aprobacién de la ley estatal. Beltran (1992)
realiza una manifestacion que no deja lugar a dudas al referirse a la iniciativa desde el
Gobierno de la Nacidn de presentar una ley de servicios sociales ante las Cortes, y que
se habria elaborado entre los afos 1983 y 1984; manifiesta que “por fortuna, no prosperd”
(p- 124). Seguin Aguado (2012), el Segundo Informe Mundial sobre la descentralizacion
y la Democracia Local. GOLD 2010, constata una tendencia recentralizadora que
dificultaria la deteccion de las necesidades sociales llevadas a cabo desde los gobiernos
locales. La dificultad para llevar a cabo actuaciones de una manera mas descentralizada
en cuanto a determinacion del gasto es sugerida por Lasagabaster (2007), que pone en
cuestion que la garantia de derechos sociales se asegure mas desde un poder
centralizado. Llega a plantear que algunas comunidades auténomas desarrollan
politicas mas avanzadas que el propio Estado, calificando esta cuestion como
“ideolodgica”, ya que se puede producir una contraccion del gasto y de las politicas
sociales y una dificultad para el desarrollo de politicas sociales a nivel autondmico,
cuando lo que se ha venido afirmando es lo contrario.

Tampoco parece que incrementar el corpus normativo pueda suponer una garantia
absoluta frente a la pérdida de derechos: Adelantado et al. (2013) recuerdan que entre
1984 y 1998 se aprueban doce leyes autondmicas de servicios sociales, lo que no evito
una reduccion de la financiacion de los servicios sociales durante ese periodo. El hecho
de disponer de una ley estatal de servicios sociales no significaria per se una garantia de
consolidacion del sistema, maxime si como considera Gaitan (1993), los cambios en la
vida social no s6lo se producen por via legal. En ese sentido apunta la reflexion de Lopez
(2014); “las formas de hacer desaparecer los derechos por las vias juridicamente
tradicionalmente previstas para ello han quedado literalmente barridas, arrinconadas,
por otra via llamada “recorte” puro y simple” (p. 45). Pero si de homogeneizar se trata,
el andlisis que hace Marban (2012) en una investigacion apenas unos anos después de la
puesta en marcha de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocion de la Autonomia
Personal y Atencién a las personas en situacion de dependencia (en adelante LAPAD)
pone de manifiesto que la Ley no estaba garantizando una homogeneidad del sistema
en el acceso y calidad de las prestaciones en todo el Estado. Aunque es cierto que
basicamente imputa este hecho a la no consideracion de la LAPAD como una ley basica
que si hubiera alterado el status quo competencial en servicios sociales, sistema en el que
se integrd. A modo de propuesta, en el programa electoral de Izquierda Unida para las
elecciones generales del 10 de noviembre de 2019, contempla que el proceso seguido con
la conocida como Ley de Dependencia, debid haber sido seguido para los servicios
sociales.

Aleman y Alonso concluyen que uno de los desafios que tienen los servicios sociales es
que la Administracion general del Estado y las de comunidades auténomas se pongan
de acuerdo para elaborar una ley basica de servicios sociales, del mismo modo que se ha
hecho para la proteccion de las situaciones de dependencia. No obstante, no confian
demasiado en que se llegue a promulgar, ya que consideran que “el reto, hoy por hoy,
parece bastante dificil, hemos de abdicar probablemente de determinados
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particularismos, pero es una aspiracion de futuro a la que no deberia renunciarse”
(Aleman y Alonso 2011, p. 4).

Ha quedado acreditada la gran diversidad de propuestas respecto a la tipologia de leyes
estatales propuestas, asi como las autorias de las distintas opciones. El contenido de esas
propuestas se ha agrupado en torno a unos conceptos recurrentes como son la idea de
derecho y sistema publico.

Seguidamente se analizan iniciativas que pretendian llegar a aprobar una ley estatal en
el ambito de los servicios sociales.

3.3. Experiencias de intentos de aprobacion de una ley estatal de servicios sociales

El intento de aprobar una ley de servicios sociales mas referenciado, aunque frustrado,
es el que se lleva a cabo al inicio de la década de los ochenta y que serd abordado de
inmediato. Con anterioridad, en las postrimerias de la dictadura, Peman (2003) recoge
una cita de Garcia Padilla (1990, 419 y ss.) en la que se alude a un “Proyecto de Ley de
Asistencia Social” que se redacta en los afos sesenta del pasado siglo “mediante la cual
se atribuiria al Estado “funciones de coordinacién, planificacion, financiacion y control
de los servicios asistenciales imprescindibles para la satisfaccion de necesidades
(Peman 2003, p. 246). Peman puntualiza que en la
resefiada publicacion no se especifica la fecha del proyecto ni la fuente utilizada por el
autor.

12

elementales de la vida humana

Centrando el discurso tras la aprobacion de la Constituciéon, se van a analizar
especialmente dos momentos que permiten ilustrar las iniciativas legislativas estatales
de servicios sociales; una primera iniciativa surgida desde el ejecutivo en los afios
ochenta, y otra segunda que parte de una iniciativa en el Senado en 1998.

En el momento en el que empieza la asuncion de competencias por parte de las
comunidades auténomas, ya proponia Manuel Aznar (1983) que, justo a la aprobaciéon
de las dos primeras leyes autondmicas de servicios sociales en Pais Vasco y Navarra,
hubiera sido mas 16gico “efectuar a priori la reordenacion de los servicios sociales en el
escalon de la Administracion central, en lugar de pretender hacerlo a posteriori” (p. 74).
Mas logico, desde luego, pero manifiestamente irrealizado, aunque al parecer si que
hubo un intento recogido por algunos autores que han mencionado la iniciativa para
elaborar una ley estatal de servicios sociales al inicio de los afos ochenta del pasado
siglo.

En el discurso de clausura de las I Jornadas Nacionales de Estudio del Comité Espariol
para el Bienestar Social (CEBS), celebradas los dias 23 y 24 de abril de 1983 en Madrid,
Lazaro (1983)° seniala el compromiso del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social para
elaborar una ley de servicios sociales al manifestar que “antes del verano sera presentada
a las Cortes Generales que, desarrollando el articulo 41 de la Constitucion, establecera
un Sistema Publico de Servicios Sociales en el marco de un régimen ptiblico de Seguridad
Social para todos los ciudadanos” (p. 123). Méndez (1987) da por hecho que desde 1982
se disponia de un disefio de una futura ley de servicios sociales a nivel estatal. Rodriguez
Cabrero (2007, p. 358) hace alusion a una “non nata ley de servicios sociales en la primera

5 Laureano Lazaro: director del Gabinete Técnico del Secretario General para la Seguridad Social, que
interviene en las Jornadas en sustitucion de éste.
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década de los ochenta del pasado siglo”. Del Valle (1987), se hace eco del contenido del
“Informe-Balance de Actividades de 1983” de la Direccion General de Accion Social del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, en el que se recoge que “el actual Gobierno
tiene la firme intencion (...) de crear un régimen publico de Servicios Sociales, cuyo
soporte legal sera la Ley Basica de Servicios Sociales” (p. 36); una propuesta que apostaba
por incluir a los servicios sociales dentro del sistema de seguridad social. Alonso (2007,
p- 377) dice que “se plantea en la Administracion General del Estado, en 1983, la
necesidad de elaborar una ley marco de servicios sociales que definiera las competencias
del Estado en materia de servicios sociales” como estrategia para poner freno a “la
posible dispersién normativa” que efectivamente después se derivé de la regulacion por
parte de las diferentes comunidades auténomas; la opcién de la ley marco, segtin este
autor, se transforma en intento de aprobacidn de ley general en 1984 dentro del paraguas
de la seguridad social. Otra referencia mas reciente se localiza en el VIII informe FOESSA
donde se recoge que “a lo largo de los afios ochenta, el Gobierno central promovié una
ley nacional de servicios sociales que fracasé y fue abandonada” (Arriba y Rodriguez
2019, p. 341). Y se aporta una ultima referencia de Rodriguez Cabrero (2011) en una
publicacion del Consejo Econdmico y Social en la que habla de un intento que €l sittia en
los afios ochenta del siglo veinte, pero en un momento posterior.

Como se desprende de lo expuesto, se trata de un proyecto ampliamente nombrado,
pero escasamente estudiado en profundidad. Como se aprecia en la tabla 4, ni siquiera
hay coincidencia en la datacién, que va desde el afio 1982 a 1984, incluso en otro texto,
se hace alusion a la segunda mitad de la década.

TABLA 4
Datacion Contenido de la iniciativa Autoria
“El Gobierno central promovio una ley Arribay
nacional de servicios sociales que fracasé y Rodriguez,
fue abandonada” (p. 341) 2019
En la década de Algunos intentos, a la postre fallidos, de
los ochenta elaborar y aprobar una norma legal, en
. L Aznar,
desarrollo del articulo 41 de la Constitucion,
- . o 2001
que permitiese establecer un sistema pablico
de servicios sociales
Desde 1982 Se dlsponla} Qe un d!seno de_una futura ley de Méndez,
servicios sociales a nivel estatal 1987
Antes el verano 0 proyeeto de ey de Lzaro,
de 1983 -5, UN proy y 1983
servicios sociales
Compromiso del Ministerio de Trabajo y Del Valle
Seguridad Social de preparar un borrador de ’
1987
En 1983 ley marco
Elaboracion de una ley Marco de Servicios Alonso,
Sociales 2007
E,n la primera Rodriguez
década de los . .
Non nata ley de servicios sociales Cabrero,
ochenta del pasado
. 2007
siglo
1984 Sustituida la propuesta de Ley Marco de Alonso,
1983, por una Ley General, “con el objeto de 2007
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establecer una regulacion unitaria e integrada
de los Servicios Sociales para todos los
ciudadanos” (p. 377)

En la segunda “Tuvo lugar un debate de limitado alcance Rodriguez
mitad de los afios sobre la necesidad de una norma bésica en la Cabrero,
ochenta materia” (p. 151) 2011

Tabla 4. Referencias propuesta ley estatal de servicios sociales afios ochenta del siglo XX.
(Fuente: Elaboracion propia).

Las unicas referencias mas explicitas al contenido de ese proyecto se localizan en dos

publicaciones. La primera se refiere a las II Jornadas Socialistas de Servicios Sociales,
concretamente a la ponencia conjunta de Colomer et al. (1981) donde se identifica el
contenido de las competencias que habria de recoger esa Ley de Régimen Local en lo
que respecta a servicios sociales, y especifica que:

Debe hacerse en concordancia con el proyecto de Ley de Servicios Sociales: bienestar de
la familia, de la infancia y la adolescencia, servicios para la promocion de la mujer,
bienestar de la tercera edad e insercién de minusvalidos fisicos, psiquicos y sensoriales;
Prevencién y tratamiento de la delincuencia de menores; Prevencion de la marginacién
y reinsercién social de marginados; Prevencion y reinsercion social de alcohdlicos y
otras toxicomanias; programas para situaciones de emergencia social. (p. 114).

Otras referencias se encuentran en las anteriormente mencionadas Jornadas del CEBS; la
primera proviene de Cortajarena (1983) que, en respuesta a preguntas formuladas en
una de las mesas redondas que ella moderaba, afirma que

La Ley marco se encuentra en avanzada elaboracién. Las bases o principios en que se
apoya son, entre otros, los siguientes: sistema publico de Seguridad Social, gestion
descentralizada, prestaciones de derecho para todos los ciudadanos, participacion
ciudadana, servicios comunitarios y servicios sectoriales, el sector privado podra
colaborar y recibir ayudas econémicas de la Administracion, siempre que cumpla los
requisitos sefialados por la ley. (p. 116)

Y afiade que esa ley fijaria minimos que serian exigibles, que podrian ser superados por
parte de la legislacion propia de las comunidades auténomas.

La segunda se localiza en el mencionado discurso de clausura que ofrece Lazaro (1983)

que enuncia como objetivos del mismo proyecto en marcha:
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1¢ Garantizar la asistencia y prestaciones sociales suficientes ante situaciones de
necesidad. 2° Regular las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los
esparfioles en el ejercicio de su derecho al bienestar social. 3° Conseguir la unificacion de
los Servicios Sociales, hoy dispersos entre distintas entidades publicas dentro de cada
nivel territorial (Administracion Central, Autonomica y Local), logrando asi la
integracién de las tres redes basicas existentes hoy: la Asistencia Social del Estado
(transferida en su mayoria a las Comunidades Autonomas), los Servicios Sociales de la
Seguridad Social (INSERSO) y la Beneficencia de las Diputaciones Provinciales y los
Ayuntamientos. 4° Distribuir adecuadamente las competencias en Servicios Sociales
entre los distintos escalones territoriales de la Administracion Publica, partiendo del
principio de que las entidades superiores no han de llevar a cabo aquellas funciones
que puedan realizar las inferiores, potenciandose asi a los Ayuntamientos como entes
publicos territoriales de gestion de los Servicios Sociales.

5° Posibilitar la participacion de los usuarios a través de un Consejo General y de
Consejos sectoriales. (pp. 123-124)
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Podria deducirse, por analogia, que son las mismas competencias que se estarian
incluyendo en ese momento en el documento de elaboracion de la ley.

Pero, mas all4 de las discrepancias evidenciadas en cuanto a la datacién del proyecto y
el conocimiento indirecto de su contenido, lo que es indubitado es el hecho de que,
finalmente, no se incorpora ley estatal alguna al ordenamiento juridico espafiol. En un
intento de ofrecer una explicacion, llama la atencién cémo la propia Cortajarena, unos
meses mas tarde, en el V Congreso Estatal de Trabajadores Sociales celebrado en
noviembre de 1984, ya aventuraba una serie de dificultades de cara a la aprobacién de
una ley de servicios sociales: las derivadas de la interpretacién del término servicios
sociales en el texto constitucional, la posible creacién de un subsistema de servicios
sociales a raiz de la Ley de Seguridad Social en curso en ese momento, y el insoslayable
dialogo que habria que establecer con las comunidades auténomas.

Otros factores que pudieron conducir a este intento frustrado son los sefialados por
Morata (2011), cuando formula como hipdtesis explicativa de esta cuestion lo que ella
denomina “carrera de las Comunidades Auténomas” por promulgar leyes de servicios
sociales tras la aprobacion de la primera en 1982.

Por otro lado, Casado (2007, p. 141) concluye que “fue abortada por el Gobierno del
partido que la concibi6”, y Rodriguez Cabrero (2007) centra en el disenio competencial
establecido en la Constitucion el motivo principal del fracaso de la iniciativa.

Menos referenciada es la mocidn presentada por el Grupo Parlamentario Popular en el
Senado el 16 de marzo de 1998, recogida en el debate posterior, “por la que se insta al
Gobierno, de acuerdo con las distintas Comunidades Auténomas, a la elaboracion, a la
mayor brevedad posible, de una ley basica que enmarque los servicios sociales en el
conjunto del Estado, respetando las competencias transferidas en esta medida a dichas
Comunidades Auténomas” (Cortes Generales —en adelante, CG— 1998, p. 3562).

La mocién, que es debatida en la sesion plenaria del Senado celebrada el 24 de marzo,
no pudo tener una acogida mdas negativa, por cuanto el Grupo de senadores
Nacionalistas Vascos y el Grupo Mixto presentan enmiendas. El primero de estos grupos
plantea una “enmienda a la totalidad” bajo el argumento de entender que la propuesta
popular ignora completamente las competencias autondmicas en la materia. Esta
enmienda decae antes de que sea sometida a debate y votacidn, y es sustituida por una
enmienda transaccional que se introduce en la mocién inicial del Grupo Popular, y que
es la que acabaron aprobando todos los grupos excepto el socialista.®

Aun cuando el Grupo Parlamentario Popular reclama la elaboracién de una ley de
servicios sociales, el breve argumentario que acompana a la mocién se centra en lo que
después conformaria el nticleo de la LAPAD. Se refiere s6lo a que, los servicios sociales
para atender las necesidades de cuidados de larga duracion, su extension y desarrollo,
son mas bajos en Espana que en la media de los paises de nuestro entorno, aportando el
dato de la oferta de plazas residenciales para mayores de 65 afios y la tasa de cobertura
del servicio de ayuda a domicilio; no se lee alusiéon alguna a otros ambitos de
intervencion de los servicios sociales mas alla de los expuestos. No obstante, en el debate
plenario si que hay referencias al &ambito comunitario y otros sectores de poblacion objeto

¢ Se aprobd por 132 votos a favor, 87 en contra y 6 abstenciones.
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de intervencion como la infancia y adolescencia, minorias étnicas o, en terminologia de
la época, “drogodependencias y grupos con conductas disociales”. Incluso hay cabida
para los sectores de la iniciativa social, con los que se plantea una actuacién en
concordancia.

Son varios los argumentos esgrimidos para justificar la oportunidad de la mocion; junto
al de la insuficiencia de servicios del sistema en ese momento, se invoca la desigualdad
en los diferentes territorios en cuanto a la extension de los recursos, requisitos de acceso
y la atencion profesional. Segtin el grupo proponente, se pretende “completar un espacio
normativo. Se trata —claro estd— de una iniciativa sin estrias, que procura no hacer
ruidos, que tiene como tnica finalidad acotar un territorio que, tal vez, requiriese un
complemento legal” (CG 1998, p. 3562).

En su discurso de defensa de la mocidn realizado por el senador Mancha, se puede leer
como se pretende responder al sentir de “un amplio sector de ciudadanos,
organizaciones no gubernamentales y profesionales, que aspiran a tener ese marco
comun, aligual que lo poseen otros sectores.” Se esperaba que “esta posible ley satisfaria
la necesidad actual de regular unos minimos derechos y deberes basicos en materia de
servicios sociales” (CG 1998, p. 3562).

Ya aparecian también en esta propuesta otras dos ideas fundamentales sobre las que va
a pivotar la legislacion autondmica posterior: “la concesion uniforme de los servicios” y
“la elaboracién y definicion de un catdlogo de prestaciones de servicios sociales basicos
y especializados”. Entre las bondades que pretendidamente se atribuian a la norma a
aprobar, se encontraba la evitacion de los riesgos de diferenciacion que ya se detectaban
en ese momento; que facilitaria asimismo la movilidad intercentros a eleccion de las
personas usuarias y la colaboracion técnica entre comunidades auténomas y la
Administracion general del Estado, lo que redundaria en un gran apoyo técnico para la
coordinacién sociosanitaria; y en cuanto a racionalizacion del gasto, un instrumento
eficaz.

Se incidia en la necesidad de consenso parlamentario, y especialmente con las
comunidades auténomas, fundamentalmente por la experiencia acumulada por las
mismas en este &mbito. Es significativo como se intenta dejar claro de manera recurrente
que no se trataria de intervencionismo, sino que se invoca la solidaridad que
regularizaria los servicios sociales respetando las competencias autondmicas; se remarca
que “no pretende ni puede pretender ir mas alla de la elaboracién de una norma basica
que enmarque los servicios sociales del Estado”, apostillando que “debe quedar
meridianamente claro, debe estar en el animo de todos los senadores que el Grupo
Parlamentario Popular jamas intentaria mover ni una sola pared de una Comunidad
Auténoma en sus competencias” (CG 1998, p. 3565).

Para asegurar el encaje constitucional, se trae a colacion la Ley Organica 9/1992, de 23 de
diciembre, de transferencia de competencias a las Comunidades Autonomas;
concretamente su articulo 16, y en especial los apartados a y d, referidos a las
competencias sobre la gestion de las prestaciones y servicios sociales del sistema de
seguridad social. Ademas, la pone en relacion con el art. 149.172 de la Constitucidn, que
reconoce la competencia del Estado en materia de legislacion basica y régimen
economico de la seguridad social.

984



Oportunidades e impactos...

Por contraposicidn, los argumentos defendidos por el resto de grupos tenian que ver con
las discrepancias en la interpretacion de la diferente atribucion competencial al Estado y
las comunidades autéonomas.

Por otra parte, el acuerdo de algunos de los grupos de la oposicion sobre esa enmienda
de cardcter transaccional se basa en que la resolucion final se ajustara a las competencias
de las diferentes administraciones y no se tratara de la elaboracion de una ley basica.
Redunda en esa idea la intervencidon del ponente del Grupo de Senadores Vascos,
senador Gatzagaetxebarria, cuando afirma que “se dirige exclusivamente a la
Administracion central en relacion con sus propios servicios sociales y nada mas, ya que
los demds servicios sociales son de la exclusiva competencia de las comunidades
autéonomas” (CG 1998, p. 3564). Refleja el interés por determinar los limites de la para
ellos infranqueable competencia estatal en legislacion de servicios sociales, basada en la
voluntad del constituyente - aludiendo al articulo 148.1.20%-, y estatuyentes redactores
de los estatutos de autonomia que reconocen como propia y exclusiva la competencia en
servicios sociales. En absoluto aceptan como valida la invocacion al art. 150.3 CE que
hubiera conducido a una ley de armonizacion, y en su argumentacion hacen uso de la
posicion del Tribunal Constitucional cuando su pronunciamiento es entendido en el
sentido de que “caben posiciones juridicas distintas de los ciudadanos en el territorio del
Estado en el ordenamiento juridico”. Muestran en su argumentacion coémo la
configuracion de nuestro estado autonomico, que confiere a las comunidades capacidad
legislativa y normativa, es el nicleo del Estado autondmico, por lo que la legislacion
basica no tiene cabida en este caso cerrando asi toda posibilidad de legislacion desde el
ambito estatal en esta cuestion, por cuanto ademads no reconoce legitimacion en los
articulos 148 y 149 CE ya que, en su interpretacion, de ellos no se desprende un titulo
especifico para que el Estado regule esta materia que es competencia autondmica.

En similar linea argumental discurre la breve intervencion del senador Rios por el Grupo
Parlamentario Mixto, y la del senador Cardona por el Grupo Parlamentario de
Convergencia i Unid. Este ultimo llega incluso a plantear que su nivel de acuerdo era
mayor con la primera enmienda presentada por los senadores vascos, que con la
transaccional a la que finalmente se adheriria en aras al consenso; manifestando su
preferencia porque sdlo se aplicara en aquellas comunidades sin competencia exclusiva
en la materia.

Por su parte, el Grupo Parlamentario Socialista, el inico que no vota a favor de la
enmienda transaccional que finalmente es aprobada, defiende su posicion a través de la
senadora Barenys, a la sazon trabajadora social. En primer lugar, muestra su extrafieza
por que sea el grupo que da soporte al Gobierno quien plantee la mocion, ya que el
ejecutivo estd en posicion de aprobar la norma demandada en ese instante desde el
legislativo.

Hace dos recomendaciones de actuaciones previas para obtener la complicidad de los
grupos de la Camara, si ese hubiere sido el proposito de la actuacion: “primero, un
balance de situacion del desarrollo de la red basica de servicios sociales que justificara la
necesidad de esta ley. Segundo, tener establecido un acuerdo con las Comunidades
Auténomas sobre las caracteristicas de este tipo de proyecto” (CG 1998, p. 3567). Ademas
de las dos cuestiones previas enunciadas anteriormente, la senadora socialista entra en
el fondo competencial de la cuestion marcando su posicionamiento y calificando de
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“residuales” las competencias legislativas que conserva el Gobierno en esta materia al
haber trasferido “el gran paquete de competencias” a las comunidades auténomas. Pone
también de manifiesto la mayor complejidad del sistema publico de servicios sociales en
nuestro pais en comparacion con los sistemas sanitario y educativo, incidiendo en el
encaje con las administraciones autondmica y local. La pretendida homogenizaciéon que
el Grupo Popular consideraba que vendria de la mano de la ley de servicios sociales a
aprobar, la senadora socialista la confia al Plan Concertado de Prestaciones Basicas, y en
especial al incremento de la dotacion presupuestaria estatal al mismo. Por otro lado, fija
posicion de su grupo en el sentido de no aprobar la mocidn transaccional, argumentando
que las competencias en servicios sociales sobre las que se limitaria la peticiéon al
Gobierno son las que conserva el Estado en virtud del articulo 149.1.17%, esto es,
competencias residuales. Manifiesta que su grupo prefiere pronunciarse a la luz del texto
legislativo que se presente con posterioridad al amparo de la mocion resultante de la
sesion.

Tampoco esta iniciativa, como ocurriera con los intentos de la década de los ochenta del
pasado siglo, se tradujo en la aprobacién de una ley estatal de servicios sociales; es mas,
ni siquiera llegd a servir para impulsar un anteproyecto de ley.

3.4. La opinion de las personas expertas y profesionales sobre una ley estatal de
servicios sociales

Se sometié a la consideracion de las personas encuestadas el grado de acuerdo o
desacuerdo acerca del impacto que tendria una futura ley de servicios sociales sobre una
serie de variables identificadas, puntuando cinco el total acuerdo y uno el total
desacuerdo.

Hay suficiente evidencia estadistica tanto en el grupo de personas expertas como en el
de profesionales para mantener que hay diferencias en el orden en el que valoran las
encuestadas de cada uno de esos grupos, ya que el p-valor obtenido al comparar los
porcentajes entre si ha resultado inferior a 0,001, muy por debajo del nivel de
significacion.

Se presentan las valoraciones de las encuestadas en cada uno de los grupos y de manera
agrupada (Grafico 3). Los promedios de ambas muestras se aprecian muy cercanos, y
ademas apenas hay diferencia entre la cuestion que se considera que tendra un mayor
impacto en el sistema (el incremento de la universalidad: 3,78), y la que entienden que
influira en menor medida (facilitara la participacion ciudadana: 2,83); un rango de 1,06.

Opinan las encuestadas que la ley estatal, ademas de la universalizacion, principalmente
contribuird a incrementar las garantias en el ejercicio de derechos (3,72), fijara minimos
prestacionales en todos los territorios (3,68), homogenizara el sistema (3,65) y unificara
los sistemas de informacion (3,58).

En el extremo opuesto, no les parece que pueda contribuir a mejorar la participacién, ni
que necesariamente suponga una mayor rigidez para el sistema.
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Grafico 3. Impacto de la ley estatal en el sistema publico de servicios sociales.
(Fuente: Elaboracion propia).

Cuando se solicita a las personas de los dos grupos, de entre los diversos items valorados
previamente en las que una ley estatal de servicios sociales puede influir en el sistema
publico de servicios sociales, que seleccionen la que consideran una mejora mas
importante, la respuesta ofrecida por ambos se presenta muy préxima. Puede dar idea
del grado de similitud en las respuestas el dato de que la media de diferencias entre los
grupos analizados es de 1,92 puntos, muy cercana a la mediana de 1,14.

Como se plasma en el grafico 4, se localizan las mayores discrepancias en las respuestas
vertidas sobre la contribucion de la ley para fijar minimos prestacionales en todo el
territorio; mientras que las personas expertas la seleccionan como la mas importante en
el 11,03% de los casos, las personas profesionales lo hacen en un 19,80% (una distancia
de 8,8 puntos porcentuales). Algo similar ocurre con la categoria de homogenizacion del
sistema, cuya distancia entre los porcentajes de los dos grupos se sittia en 5,1 puntos. En
el resto, no se llegan a sobrepasar los 1,65 puntos entre ambas categorias, siendo las mas
similares las relativas a la unificacion de los sistemas de informacion o el incremento de
la calidad del sistema, sdlo separadas por una distancia de 0,3 puntos.

Asi, las categorias que punttian mas alto, y por tanto las convierten en las que mas valor
aportarian segun las personas que responden al cuestionario son, en primer lugar, la
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homogeneizacion del sistema (promedio conjunto del 42%), y en segundo lugar el
incremento de garantias para el ejercicio del derecho a los servicios sociales (23,34%).
También punttian con un promedio elevado las opciones de fijar minimos prestacionales
(15,41%) e incrementar la universalidad (13,29%). Por el contrario, no se considera que
la nueva ley contribuya al incremento de la participacion (1,40%) ni la innovacién
(1,91%).
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Grafico 4. Impacto mas importante de una ley estatal en el sistema publico de servicios sociales.
(Fuente: Elaboracion propia).

Se puede interpretar que hay coincidencia en los items que mejor describen el impacto
en la ley, y en su creencia acerca de los que son de mayor importancia.

Una de las personas encuestadas confia en que la ley “eliminaria agravios comparativos
y desajustes entre las comunidades autébnomas” (Persona experta, en adelante PE, 123),
considerando que puede ser un elemento que aporte calidad al sistema ”completamente
de acuerdo que existiera una ley estatal SSSS que espero que salga, creo que seria
conveniente unificar los servicios sociales a nivel estatal para poder tener mayor
comunicaciéon y calidad a la hora de la intervenciéon con las personas” (Persona
profesional, en adelante PPR, 302).

Resefiamos que no se ha recogido ningtin comentario contrario a la aprobacion de la ley.

Se compararon las respuestas dadas por las personas expertas y profesionales a la
cuestion planteada respecto a la valoracidon de qué impacto creen que tendria en sus
respectivas comunidades auténomas la aprobacién de una ley estatal de servicios
sociales. El p-valor obtenido al comparar entre si las respuestas en cada uno de los
grupos ha sido inferior a 0,001, por lo que se puede afirmar que hay evidencia estadistica
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suficiente para afirmar que hay diferencias en el orden en que las personas que
responden creen que afectard la ley en sus comunidades auténomas.

Tanto personas expertas como profesionales consideran en mayor medida que las
comunidades auténomas se veran obligadas a revisar sus leyes para incorporar mejoras,
y no esperan que se pierdan derechos ya adquiridos mediante esas normas autondmicas
(Gréfico 5).
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Grafico 5. Impacto de la ley estatal en leyes autondmicas de servicios sociales.
(Fuente: Elaboracion propia).

Otro de los aspectos valorados por las personas participantes en el estudio es la
modalidad de relacion de la ley estatal con los sistemas autondmicos de servicios
sociales; una recopilacion de los contenidos de las normativas autonémicas, elaborar un
texto innovador respecto a las que estan en vigor, o bien aprobar una ley estatal que
represente una ruptura con el actual marco autondmico.

La opinién, tanto de personas expertas como profesionales evidencia que, segin su
opinion (20,3% y 19,5% respectivamente), el modelo de servicios sociales que tiene que
preconizar es de recopilacién, aglutinando la ley estatal las mejores regulaciones
autondémicas (Grafico 6).

No obstante, es mas amplia la opinion de que la ley ha de innovar mejorando los sistemas
actuales (61,4% y 65,6%). Incluso un porcentaje del 13,2% referido al grupo de expertas
abogan por la ruptura con el modelo actual, estableciendo uno nuevo; algo inferior es el
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grupo de profesionales que se decantan por esta opcion, el 8,46%. Por tanto, se puede
afirmar que una amplia mayoria prefieren que se introduzcan cambios, bien sea
mediante la via de la innovacion (promedio de 63,53 entre los dos grupos), o mediante
la ruptura con el modelo ya existente (76,62 % y 74,1%; promedio del 75,36% si se
aglutinan ambas opciones).
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Grafico 6 Relacion leyes autondmicas en vigor - ley estatal de servicios sociales.
(Fuente: Elaboracion propia).

Se ha buscado asociacion entre las respuestas dadas a esta pregunta por las encuestadas
con la comunidad auténoma en la que residen las personas encuestadas (Tabla 5). No se
ha hallado evidencia estadistica de asociacion entre las dos variables ya que, tras realizar
la prueba de chi-cuadrado, se obtuvo un p-valor de 0,547, superior al nivel de
significacion.

TABLA 5
Comunidad Innovacion  Recopilacion  Ruptura No sabe/ No TOTAL
contesta

Andalucia 71 17 10 9 107
Aragon 11 6 5 1 23
Asturias 9 3 1 2 15
Baleares 7 2 1 0 10
Canarias 16 4 2 1 23
Cantabria 6 3 0 2 11
Castilla-La Mancha 15 6 1 0 22
Castillay Leon 29 17 3 1 50
Catalufia 48 19 14 4 85
C. Valenciana 23 10 3 1 37
Extremadura 11 2 3 1 17
Galicia 21 6 4 3 34
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Madrid 59 13 4 5 81
Murcia 8 4 0 2 14
Navarra 8 1 2 2 13
Pais Vasco 24 5 4 1 34
Rioja, La 7 0 1 0 8
Ceuta 0 1 0 0 1
Melilla 1 1 0 0 2
TOTAL 374 120 58 35 587

Tabla 5. Comunidad auténoma de residencia y modelo de relacion ley estatal-leyes autonémicas
de servicios sociales.
(Fuente: Elaboracion propia).

También se ha buscado relacion entre las profesiones tituladas con mayor presencia en
el sistema y el modelo de relaciéon de su sistema autondmico y el que se desarrolle a
partir de una futura ley de servicios sociales (Tabla 6). A tal efecto se ha realizado una
prueba de chi-cuadrado, obteniéndose un p-valor de 0,287. Como el p-valor ha sido
superior al nivel de significacién no ha habido evidencia estadistica suficiente como para
demostrar que haya asociacion entre estas dos variables. Por tanto, no es una cuestion
que venga influenciada por la profesion de referencia.

TABLA 6
Profesion Innovacion Recopilacion Ruptura TOTAL
Educacion social 48 18 12 78
Psicologia 46 9 4 59
Trabajo social 242 78 37 357
TOTAL 336 105 53 494

Tabla 6. Profesion y modelo de relacion ley estatal-leyes autondmicas de servicios sociales.
(Fuente: Elaboracion propia).

A la hora de determinar a qué nivel se tiene que ajustar la recopilacion de la legislacion
ya existente, alguna persona experta plantea que “deberia de ser una ley que vaya a
maximos” (PE, 117), mientras que en otro caso se opina en sentido contrario que “es
preciso un sistema que siente las bases homogéneas de minimos, promueva la
innovacion y garantice los servicios sociales como derecho fundamental” (PE, 59).

Otras encuestadas opinan que las distintas opciones de modelos sometidas a
consideracion no son antagonicas:

Un modelo de recopilaciéon no excluye una mejora en la innovacidon para mejorar los
sistemas actuales. La ley tiene que proponer un ‘minimo comdn multiplo’ que recoja las
mejores apuestas para garantizar el derecho subjetivo en el ambito nacional, dejando a
las comunidades su espacio de realidad y ejecucién para ejercer su autonomia en
relacion con su contexto. (PE, 63)

Puede ser una oportunidad para establecer unos derechos minimos de obligado
cumplimiento para todas las comunidades auténomas, evitando las desigualdades en
el sistema. En todo caso, deberia asegurar asimismo la adaptacion a las diferentes
realidades (priorizacidon de problematicas de la poblacién en cada territorio). (PE, 77)
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Se depositan en la regulacion estatal esperanzas de una mejora en el sistema “una
reorganizacion estructural, contextual y funcional de los Servicios Sociales, mejoras en
los procesos de gestion basicos, de recursos y avanzados, y mejoras en los modelos de
intervencioén social” (PE, 94); “la innovacion tendra que basarse en un principio en las
mejores regulaciones actuales” (PE, 152).

4. Conclusiones

Ha quedado acreditado cémo la idea de ley estatal ha estado presente de manera
constante en las aspiraciones de quienes se han acercado a analizar el campo de los
servicios sociales. A pesar de ello, hay una variabilidad considerable a la hora de
determinar el tipo de norma a través del cual se materializaria la ley a nivel estatal;
basica, general, marco, estatal, orgdnica, de bases, etc. La variedad llega al extremo de
que en un mismo texto incluso se emplean de manera indistinta. Cuestion del todo
inviable, por otro lado, es la materializaciéon como ley organica con la actual ubicaciéon
de los servicios sociales en la Constituciéon, al no estar incluidos en el catdlogo
constitucional de derechos fundamentales. En ningtin caso encajaria en los supuestos de
reserva material de ley organica del art. 81.1 CE.

No obstante, parece que la modalidad que agrupa un mayor consenso es la de ley estatal
basica. Es la opcion propuesta desde el reciente informe de la OCDE (2022), aunque en
el texto mencionado también se hiciera un acercamiento a una ley de armonizacion.

Se ha identificado un amplio repertorio de argumentos a favor de la aprobacién de la ley
estatal de servicios sociales por cuanto esta podria aportar sensibles mejoras en el
sistema. En el andlisis conjunto de los textos recopilados subyacen algunas ideas
comunes: configuraciéon como sistema y publico, la consideracion de derecho y la
articulacion a través de prestaciones.

Por otro lado, los dos intentos de aprobar una norma estatal que regulara los servicios
sociales no llegaron a ver la luz por no resolver en su momento la cuestion competencial
de asignaciéon autondmica o estatal; es esta una cuestion muy recurrente en el debate
parlamentario en la mocién de 1998. En relacion con la iniciativa desde el gobierno
central de los afios ochenta cabe hablar de inconcrecion en las referencias, complejidad
en el anclaje con las normas que comienzan a dictarse desde las comunidades
auténomas, y la claudicacion misma de la Administracion general del Estado que, si bien
inicialmente parece apostar por la elaboracion de esta norma estatal, renuncia ante el
panorama legislativo autondmico que se despliega en ese momento.

Con caracter general, consideran las personas expertas y profesionales que el modelo de
relacién que debe seguirse entre las actuales leyes autonomicas y la futura ley estatal es
de recopilacion de las primeras, aglutinando la ley estatal las mejores regulaciones
autonomicas. No se ha encontrado evidencia para afirmar que el modelo por el que se
opte venga condicionado por la profesion ejercida por las personas encuestadas, ni por
la comunidad auténoma de residencia.

Las aportaciones que se atribuyen a una posible ley estatal tienen que ver con la
homogenizacion del sistema de servicios sociales y el incremento de garantias en el
ejercicio del derecho a los servicios sociales
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Entre los impactos mayores de la ley en el sistema autonomico destaca el incremento de
la universalidad. En el lado opuesto, se entiende que el aspecto en el que menos influiria
seria en facilitar la participacién.

Hay que destacar que de la comparacién de resultados entre los dos grupos de personas
encuestadas se desprende que las opiniones muestran escasa variabilidad entre personas
expertas y profesionales, siendo bastante coincidentes.

En definitiva, una ley estatal de servicios sociales encuentra justificacion en la medida
en que contribuiria a mejorar el sistema publico de servicios sociales, y se prevé que
pueda hacerlo principalmente garantizando la universalizacién, los derechos, la
financiacién y la igualdad.
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