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LOS SERVICIOS SOCIALES EN EL MARCO DE LA POLITICA
SOCIAL: PRINCIPALES RETOS

Domingo Carbonero Mufioz. Universidad de La Rioja

Resumen

El trabajo se ha diferenciado en dos partes. En la primera de ellas, el paper expuesto versara en
torno a los cambios en el Estado de Bienestar y su repercusion en los servicios sociales. Para
ello, en la primera parte del trabajo se abordaran el impacto del desempleo, los problemas de las
familias para seguir dando respuesta a los retos actuales (limites del familiarismo) y la cobertura
de las instituciones publicas en las respuestas a las necesidades. Para ello se abordaran,
indicadores de acceso y calidad a los servicios sociales, asi como del gasto pablico y su
evolucion en la actualidad. En la segunda parte del trabajo, se presentara un analisis cluster y de
correlaciones bivariables en el que se detectan el cambio en el patron de las necesidades de los
usuarios de servicios sociales, asi como de la intensidad con las que éstas se han producido.
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Los programas de rentas minimas se configuran a partir de la década de los afios 90 como una
herramienta propia de las comunidades autonomas (CC.AA) en la intervencién social y en la
gestién de la pobreza. A consecuencia de las transferencias de la Constitucion Espafiola (C.E).
Las CCAA asumen la responsabilidad en materia de servicios sociales en la lucha contra la
pobreza y la exclusion social. A partir de estas fechas, las leyes y los decretos de los programas
de rentas minimas en las diferentes comunidades auténomas espafiolas se convierten en aspectos
claves desde los que intervenir en los casos de vulnerabilidad y de exclusion social (Pérez et al.,
2009).

Sin embargo, el proceso de descentralizacion en materia de servicios sociales ha dejado
cuestiones abiertas tales como el papel de las rentas de insercion, la evolucion en Espafa y el
acompafiamiento como metodologia de intervencion en los casos de estudio. Las dos primeras
cuestiones han versado en la ausencia de un sistema coherente en la organizaciéon y en la
provision de ingresos, la evolucion desigual de los programas de rentas minimas en la
organizacion del sistema de proteccion social en Espafia y en la importancia del
acompafiamiento social como elemento clave desde el que abordar los procesos de
incorporacion (Moreno, 2001; Arriba, 1999; Cortinas, 2010).

El acompafiamiento social resulta un aspecto de doble interés en el estudio de los programas de
rentas minimas en Espafia. Por un lado, el reconocimiento del acompafiamiento en la legislacion
se convierte en un elemento innovador en la lucha contra la pobreza y la exclusion en Espafia.
Los cambios en los patrones de la pobreza surgidos en los finales de la década de los afios 80,
precisan de herramientas profesionales en la lucha contra la pobreza. Por otro lado, el
acompafiamiento responde a una metodologia propia del trabajo social en el analisis de casos,
que conlleva un acercamiento al tratamiento de la pobreza. Esta materia es de sumo interés,
puesto que la definicion del acompafiamiento y las diferentes formas en que este aspecto se
recoge en la legislacion autonémica podrian dar a entrever disparidades en la concepcion del
acompafiamiento y sus implicaciones en el abordaje de casos.
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Las reformas llevadas a cabo en los programas autondémicos- garantistas de derechos,
orientacion garantista y de ausencia de derechos, se han plasmado en diferentes vias de concebir
los programas de rentas minimas en el estado espafiol y la lucha contra la exclusion social.
Mediante el andlisis cualitativo de las leyes y decretos autonémicos se han presentado
diferencias en cuanto a objetivos, la extension y la cobertura de los programas, asi como de la
relevancia del acompafiamiento.

Il. EL ACOMPANAMIENTO COMO METODOLOGIA DE INTERVENCION EN
TRABAJO SOCIAL

El término acompafiamiento se ha extendido en los Gltimos diez afios, para denominar una
forma de intervencion cercana a las necesidades de las personas en situacion de vulnerabilidad y
de exclusion social. Por un lado, el término de acompafiamiento se convierte en un aspecto
calve puesto que entronca con aspectos conceptuales y metodoldgicos propios del trabajo social.
Las relaciones que se establecen entre profesionales y usuarios superan las visiones méas
limitadas de este término, abogando por otras perspectivas mas globales entre las que se
incluyen “mediar entre instituciones”, “tomar conciencia” o “hacer efectivo el ejercicio de los
derechos” (Funes y Raya, 2001: 33).

La metodologia de acompafiamiento desde el Trabajo Social sitda la intervencion con la persona
y su contexto como el principal &mbito de la intervencién social. La aceptacién de esta visién la

gestion del proceso de incorporacion “mds que en la gestion de “prestaciones y de recursos”
(Aguilar y Llobet, 2010:20).

Las dos clasificaciones empleadas se centran en aspectos relevantes y en las actividades
desarrolladas para afrontar los procesos de acompafiamiento. Por un lado, siguiendo la
definicion de Aguilar y Llobet (2010: 20), “el trabajo realizado se centra mds en el proceso de
incorporacion que en la gestion de prestaciones y recursos”, diferenciando entre participacion
activa y acompafiamiento. Por otro lado, la clasificacion aportada por De Robertis (1992)
persigue la las tareas necesarias para lleva a cabo el proceso de acompafiamiento, diferenciando
entre actividades directas e indirectas.

I11. OBJETIVOS GENERALES Y ESPECIFICOS.

La organizacion de los programas autonomia y el papel de la metodologia del acompafiamiento
se han identificado como los dos aspectos claves de este trabajo de investigacion. Estas
cuestiones se han abordado a partir de los siguientes generales y especificos:

Explorar la extension, cobertura y la organizacion de los programas de rentas minimas a partir
de la legislacion autonémica

1.1. Explorar las condiciones de acceso a los programas de rentas minimas, prestacién
econdmica y el acompafiamiento.

1.2. Indagar en la finalidad de la activacion en los programas de acompafiamiento

2. Explorar la metodologia de acompafiamiento social resultante en la legislacion autonémica.
2.1. Abordar los ejes de participacion activa y de acompafiamiento.

2.2. Indagar en el reconocimiento de las actividades desempefiadas en trabajo social.

El resto del trabajo se ha diferenciado en dos partes. El apartado de metodologia recoge los
pasos empleados en la seleccion de las fuentes de informacién y los criterios utilizados en el
analisis. La segunda parte de este trabajo se centra en el analisis de la informacion y en
identificacion de las diferencias, abordando los discursos del acompafiamiento como
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metodologia y las divergencias en la organizacion de los programas de acompafiamiento en las
CC.AA.

IV. LAS CARACTERISITICAS DE LOS PROGRAMAS DE RENTAS MINIMAS, EL
ACOMPANAMIENTO Y LA FUNCION DEL TRABAJO SOCIAL.

IV.I. Andlisis exploratorio: principales diferencias en la organizacion de los planes de
acompafamiento.

1. Proteccion de los programas de ingresos minimos. Las normativas autonémicas no
presentan criterios comunes en cuanto a la extensién y la cobertura de los ingresos. Los analisis
efectuados dejan entrever la ausencia de criterios comunes en cuanto a las ayudas econémicas
fijadas, presentando diferencias en cuanto al Salario Minimo Interprofesional (S.M.1) o al
Indicador Pablico de Renta de Efectos Multiples (IPREM). Por otro lado, los porcentajes de
ingresos fijados y los complementos en funcidn del tamafio del hogar varian en las comunidades
auténomas identificadas. Finalmente, los criterios fijados en el umbral de pobreza no aparecen
recogidos en las distintas normativas.

En cuanto a la financiacion de los programas y de las prestaciones econémicas, las legislaciones
autonémicas remiten a los presupuestos econémicos establecidos por parte de las comunidades
autonomas correspondientes. Entre los aspectos interesantes en las normativas, destacan los
complementos que pueden realizar las diputaciones y los ayuntamientos en el Pais Vasco, o los
Consejos Insulares en el caso de las Islas Baleares.

Las prestaciones econémicas recogidas en las legislaciones autonémicas presentan un rasgo
marcadamente desintegrador. A excepcion del Pais Vasco, en el que la normativa aboga por
integrar prestaciones econdmicas de diferente tipo (vivienda o emergencia), el resto de las
normativas analizadas en las comunidades autdbnomas presentan divergencias con el resto de las
ayudas economicas, presentando dos excepciones: las CC.AA. que muestran compatibilidades
con otras ayudas, las CC.AA. que muestren compatibilidades con otras ayudas siempre que no
superen los ingresos y las que impiden el complemento o la recepcion de otras ayudas.

Por Gltimo, las exigencias de incorporacion sirven para diferenciar las normativas autonémicas
analizadas. Por un lado, los casos de Pais VVasco, Navarra y Catalufia no lo contemplan como un
requisito exigible a nivel de decreto. En el caso de Pais Vasco, se considera la poblacién
inactiva como un grupo especial de atencion. Por otro lado, los andlisis de las CC.AA de
Baleares y de las Islas Canarias muestran la incorporacion al mercado de trabajo como una
contrapartida exigible.

2. Organizacion y regulacion de los programas de rentas minimas y de acompafiamiento

La comprobacidon de las necesidades es un aspecto comin que se recoge en las diferentes
normativas autonémicas. Sin embargo, las legislaciones analizadas recogen de distinta manera
los procedimientos en los que puede llevarse a cabo. Por un lado, las comunidades auténomas
de Pais Vasco o de las Islas Baleares hacen referencia a los servicios sociales de base. Por otro
lado, la comunidad de Navarra precisa los momentos en los que debe de revisarse las
necesidades. Finalmente, en el andlisis de las Islas Canarias se precisa el informe social y el
diagndstico profesional como aspectos necesarios en la comprobacion de las necesidades
sociales y materiales.

Las condiciones de permanencia y de estancia en los programas de acompafiamiento incluyen
numerosas clausulas. En la cuestion referente al trabajo social y el acompafiamiento, todos los
planes analizados recogen el incumplimiento de los acuerdos del plan como un aspecto que
provoca la salida de los programas de acompafiamiento.
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En la mayoria de las CC.AA, el tiempo de estancia en los programas queda recogido en las
normativas, estableciendo posibilidades de renovacion. Los aspectos mas destacados se pueden
relacionar con la variacion en el tiempo de estancia y el tiempo de renovacidon establecido. Por
Gltimo, el caso de Pais Vasco no establece limites a la renovacion y el tiempo de estancia en el
programa.

La organizacion de los programas de las CC.AA aparece regulada en las diferentes normativas.
Por un lado, en el caso de Pais Vasco se aboga por la separacion entre la prestacion econémica
de la cual se encarga el Lanbide o servicio de empleo vasco, y el trabajo de acompafiamiento
social, de la cual se encarga los servicios sociales. Por otro lado, en las CC.AA. de Catalufia y
de las Islas Canarias se han creado instituciones especificas encargadas y de seguimiento de
casos. En este caso, encargadas de establecer un trabajo de coordinacién con los departamentos
de empleo. Por Gltimo, la estructura se complejiza puesto que existen CC.AA (Islas Baleares)
gue delegan su ejecucion a entidades administrativas inferiores a las comunidades-Consells
Insulars. Por dltimo, algunas de las CC.AA. (Catalufia y Navarra) recogen en sus legislaciones
aspectos de sumo interés de cara a abordar el trabajo de incorporacién social. Los aspectos mas
destacados hacen referencia al empleo protegido o el empleo adaptado a los niveles de
empleabilidad de los usuarios.

3. Acompafiamiento y activacién.

Los analisis realizados en este trabajo muestran divergencias en cuanto a la metodologia y al
trabajo de acompafiamiento desempefiado. Por un lado, queda recogida en todos los planes
analizados mostrando diferencias en cuanto a su orientacion. Por un lado, en las CC.AA. de
Navarra y las Islas Baleares se centran en la incorporacion socio laboral, mientras otras
legislaciones tales como Canarias o Pais VVasco recogen el trabajo de acompafiamiento en otras
areas. Asimismo, en todas las CC.AA. aparece la elaboracion de planes de acompafiamiento
individual como un elemento necesario.

Por el contrario, la figura y el rol del trabajador social no queda recogido en todas las
legislaciones analizadas. Por un lado, las legislaciones de Catalufia, Pais VVasco o de Navarra
identifican a profesionales de los servicios sociales como encargados del trabajo y desempefio
de los planes individuales. Por otro lado, s6lo las legislaciones de las Islas Baleares y de las
Islas Canarias recogen la centralidad de esta figura profesional en el trabajo de acompafiamiento
y en la referencia en los casos.

Las finalidades del trabajo de acompafiamiento estan dirigidas a la activacién de recursos
personales, familiares o laborales. Los aspectos mas destacados en las legislaciones contemplan
la activacién como un elemento central, aunque orientado a la incorporacion al mercado de
trabajo. A excepcion de Canarias y el Pais Vasco, no contemplan la incorporacion laboral como
finalidad Gltima de los programas de acompafiamiento.  Por Ultimo, en las normativas
analizadas no se ha encontrado la preocupacion por los itinerarios de larga duracion como
aspectos relativos al fraude o la mala utilizacion de los servicios publicos. En el caso de Pais
Vasco, aparece la preocupacion por este tipo de casos.

Finalmente, la definicién de usuarios de los servicios, s6lo en los casos de Navarra y de Pais
Vasco aparecen estrategias de activacion orientadas a grupos de poblacion particulares (jovenes
o desempleados de larga duracion). Sin embargo, en los casos de Catalufia o de Navarra aparece
la preocupacién por los nuevos usuarios - aquellos que han agotado las prestaciones del sistema
nacional de la seguridad social.

V. CONCLUSIONES
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Las leyes y decretos analizados dan cuenta de la falta de definiciones compartidas en los
programas de rentas minimas y de acompafiamiento social. Por un lado, la primera tesis
presentada en este trabajo nos indicaba la ausencia de coherencia en cuanto a la ordenacion de
las prestaciones sociales en Espafia. Por otro lado, esta ausencia de criterios comunes también se
recoge en las normativas sobre rentas minimas y acompafiamiento llevados en las comunidades
autébnomas. En este marco de trabajo, destaca la ubicacién en departamentos de trabajo con
diferente nombre (empleo, salud, vivienda...) o aquellas formadas por comisiones
interdepartamentales.

Los andlisis llevados a cabo han detectado aspectos proximos a aquellas legislaciones en las que
se indaga en la garantia de derechos, la orientacion hacia la garantia de derechos y aquellas
normativas en las que no se contempla el acceso a los programas como garantia de derechos.
Las primeras legislaciones muestran diferencias en cuanto a la organizacién de los servicios, el
papel del acompafiamiento, el estudio de las necesidades, la estancia, la cobertura de la
prestacion y el papel de la activacion.

El segundo tipo de legislaciones incluidas estan orientadas hacia la garantia de ingresos,
proximos a la idea de welfare. Sin embargo, existen criterios proximos al workfare tales como la
limitacién en la cuantia y en la compatibilidad de los ingresos, las restricciones en las
normativas y en la permanencia o la inclusién de mecanismos sancionadores en el uso de los
programas. El analisis de este tipo de dinamicas recoge la idea de “Path Dependency” en la
cual las dinamicas de los propios servicios sociales dificultan la puesta en marcha de reformas
que les favorezcan en la transformacién de los propios servicios.

En este marco de trabajo podria dar cabida la incorporacién de datos referidos a las condiciones
de vida o a la disponibilidad de la inversion autonémica en materia de rentas minimas. Por otro
lado, la comparacion entre regiones resulta complicada, debido al desarrollo propio de sus
competencias. Sin embargo, la consulta de planes especificos, convenios con el tercer sector o
de experiencias llevadas a cabo por las entidades del tercer sector podria darnos posibles pistas
sobre como se estan desarrollando la organizacion. Finalmente, la comparacién de normativas
en distintos periodos de tiempo (legislaciones surgidas en distintos periodos de tiempo) podria
reflejar la evolucién en el tiempo.

La nocién de acompafiamiento y de activacién recogida en la normativa se centra en las lineas
gue deberian de seguir los servicios responsables de estos programas. Las concepciones
analizadas se sittan en los planes de welfare y de workfare en la cual se puede ubicar a los
grupos de poblacion o las finalidades perseguidas. Por el contrario, las definiciones realizadas
apenas hacen referencia al trabajo de acompafiamiento realizado a cabo o a los aspectos mas
ligados a la metodologia de la investigacion. EI empleo de las normativas como principal
fuente de analisis precisaria de otros instrumentos, tales como los programas o planes de
acompafiamiento, asi como de trabajos de investigacion especificos sobre como se sistematiza la
practica de intervencién profesional con estos grupos de poblacidn.
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