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Salutacié

Les politiques publiques de lluita contra la pobresa i I'exclusié social del conjunt de la
Unié Europea han fet un canvi de rumb d’enca de la Cimera de Lisboa de marc del 2000
que va marcar noves directius i compromisos en I'ambit de la inclusié social.

La Uni6 Europea ha recomanat als estats membres fer una especial atencié als factors
principals que augmenten el risc d’exclusié social, com I'atur de llarga durada, els llocs
de feina de baixa qualitat, el fracas escolar, les condicions d'habitatge precaries o la mala
salut, entre altres.

Aguestes orientacions europees s'han articulat a través de plans d'inclusio estatals,
territorials i locals, que en el cas catala s'han traduit en el Pla per a la inclusié i la cohesié
social a Catalunya 2006-2009 i els plans locals d’inclusié social (PLIS).

El Pla per a la inclusio i la cohesid social 2006-2009 va representar el compromis ferm
del Govern de la Generalitat de Catalunya en la lluita contra I'exclusié social i a favor
d’una societat més cohesionada i va respondre a la necessitat de donar un canvi d’ori-
entacié profund a la politica social de la Generalitat per tal de fer front al creixement i la
generalitzacio dels riscos de vulnerabilitat i exclusié social, consequéncia de les transfor-
macions estructurals d'ordre econdmic i productiu.

Aquest Pla comprometia tots els departaments del Govern en la creacié d’accions
i linies especifiques d'inclusié social i concretava un objectiu especific per “impulsar,
incentivar i generar recursos per a l'elaboracié de plans d’inclusié social en I'ambit
local”. En aquest sentit, el Programa per al desenvolupament de plans locals per a la
inclusié social en el periode 2006-2009 atorga als ens locals un rol actiu en la politica
d'inclusi¢ social i promou el treball en xarxa de forma integral i transversal, tot facilitant
I'elaboracié de plans locals des de la proximitat.

Actualment un total de 41 ens locals es beneficien dels recursos economics i técnics
disposats pel Departament d'Accié Social i Ciutadania amb I'objectiu de desenvolupar
instruments de planificacié i practiques innovadores en el camp de la inclusié social. L'im-
puls i desplegament d'aquest programa en els darrers 4 anys mostra com s'ha consolidat
una estratégia molt concreta per descentralitzar la politica d'inclusié social en el territori.

L'organitzaci¢ d'activitats de formacié especialitzada per als professionals dels plans
locals, aixi com la celebracié de seminaris, jornades i altres iniciatives per promoure I'in-



tercanvi d'informacié i coneixement sobre politiques i actuacions per a la inclusié social
ha constituit I'eix del Seminari de formacié permanent i treball en xarxa.

Precisament la publicacié que avui us presento recull el coneixement acumulat du-
rant els anys 2007 i 2008 del Seminari de formacio i treball en xarxa del Programa pel
desenvolupament dels plans locals d’inclusié social. Confiem que serveixi de referéncia
als professionals interessats en aquest ambit i/o que impulsen aquesta estratégia, en el
present i el futur.

CarME CAPDEVILA | PALAU
Consellera d'Accié Social i Ciutadania

Nota: La documentacié que s'inclou en aquesta publicacié es va preparar durant I'any
2009. Aleshores hi havia en marxa 32 plans locals d‘inclusio; I'any 2010, perd, ja n'hi
ha 41.
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Presentacio

El Programa per al desenvolupament de plans locals d'inclusié social reconeix els ens lo-
cals com a operadors clau, tant en el desenvolupament d’accions per a la inclusié social
com en la definicié d’'un nou model d’intervencié social en el territori. En aquest sentit
és rellevant destacar I'impuls i desplegament d’aquest Programa en els darrers quatre
anys ja que mostra com s'ha consolidat una estratégia molt concreta per descentralitzar
la politica d'inclusié en el territori. Actualment sén 32 els ens locals que participen en
el Programa per al desenvolupament de plans locals d'inclusié social, pero I'objectiu és
arribar en els propers anys a totes les arees basiques de serveis socials de Catalunya, és
a dir 103 ens locals.

Avui en dia, les politiques publiques adrecades a combatre el fenomen complex de
I'exclusié incorporen com a principis orientadors la multidimensionalitat, la transversali-
tat, la participacio i el treball en xarxa, la promocié de I'autonomia, la perspectiva comu-
nitaria i el reconeixement de les especificitats territorials. Es tracta de politiques amb un
enfocament més preventiu respecte als factors que condueixen a I'exclusio social i amb
una estratégia més proactiva de resposta a les causes.

Quan es va iniciar el Programa per al desenvolupament de plans locals d’inclusié soci-
al I'any 2006, des de I'Institut Catala d'Assisténcia i Serveis Socials varem ser plenament
conscients de la importancia que tenia la formacioé dels técnics i técniques de les oficines
gue comencaven el seu Pla local d'inclusié social. Aquesta formacié es va materialitzar
en |'organitzacié del Seminari permanent de formacioé i treball en xarxa, que tenia com
a objectius informar sobre les noves orientacions de la politica d'inclusio social i també
facilitar un espai per a la generacidé de coneixements, I'intercanvi de bones practiques
i el treball en xarxa, eines que fan possible I'assoliment dels reptes de la inclusié social.

L'estructura d'aquest seminari es va dissenyar tot tenint en compte les seglients quies-
tions:

» Aconseguir que les politiques esdevinguin més inclusives.

» Transformar els serveis publics gestionats per organitzacions complexes perque
siguin serveis més inclusius.

« Identificar métodes i técniques que generin els coneixements necessaris per ser
més inclusius.



En correspondencia amb aquestes questions, els continguts d'aquesta publicacié
s’estructuren en tres blocs:

+ Cap a una estrategia compartida de proteccié social (politica social, politiques
sectorials, governanca...).

+ Cap a uns serveis publics inclusius (cultura organitzativa, gestio en la complexitat,
transversalitat...).

+ Cap a una produccié compartida del coneixement (investigacié-accié participati-
va, avaluacio...).

Tot i que sobre aquestes materies es troba forca bibliografia, inclosa la guia meto-
doldgica de plans locals que la Diputacié de Barcelona va editar I'any 2008, aquesta
publicacié té un valor afegit com a recull d'articles sobre qguestions relacionades espe-
cificament amb aquest programa. Aquest aspecte la converteix en una eina de treball i
de consulta imprescindible per als actuals i futurs técnics i técniques de les oficines dels
plans locals d'inclusié social.

CAROLINA HOMAR
Directora general de I'lCASS

Nota: La documentacié que s'inclou en aquesta publicacié es va preparar durant I'any
2009. Aleshores hi havia en marxa 32 plans locals d‘inclusio; I'any 2010, perd, ja n'hi
ha 41.
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Introduccio

La Generalitat de Catalunya, mitjancant I'Institut Catala d'Assisténcia i Serveis Socials
(ICASS), engega I'any 2006 el Programa per al desenvolupament de plans locals d'in-
clusié social. Des d'aquest any i fins a finals del 2009 un total de 32 ens territorials ha
comencat a treballar per al desenvolupament del seu propi pla local d'inclusié social
(PLIS). Avui en dia tothom ha sentit parlar d'exclusio, inclusié, integralitat, transversalitat,
prevencié estratégica, participacio, treball en xarxa, etc. (i fins i tot ha emprat aquests ter-
mes). Tanmateix, |'operativitat i aplicacié d'aquests conceptes és més complexa del que
pot semblar a primera vista. Es per aquest motiu, i també perqué es pretén que els PLIS
siguin instruments innovadors, que s'ha cregut convenient formar els professionals de
cada oficina técnica. De fet, no només es tractava de formar, sind també de consensuar
i unificar conceptes, de disposar d'un espai per compartir eines i experiéncies, i de crear
d'un xarxa d’agents per a la inclusié social.

Amb aquesta intencié I'any 2007 I'Institut de Govern i Politiques Publiques, per en-
carrec de I'lCASS, va presentar el Seminari permanent de formacié i treball en xarxa,
destinat, principalment, als técnics i les técniques de les diferents oficines d‘inclusié social
repartides per Catalunya. Tant aquest any com el 2008 el disseny del Seminari va consistir
en sessions teoriques (i algunes de debat) amb I'objectiu d'establir un punt de partida
conceptual dins de la matéria de I'exclusio i la inclusié social. L'any 2009 el Seminari
permanent de formacio i treball en xarxa va abandonar aquest disseny més teoric i con-
ceptual i incorpora sessions de treball en grup, aixi com la recollida i divulgacié d’expe-
riencies destacables en el conjunt d’oficines técniques.

La publicacié que teniu a les vostres mans recull el contingut de les dues primeres
edicions del Seminari, amb I'objectiu que els técnics i les técniques dels PLIS (tant els que
ja tenen experiéncia com els que encara no s'han iniciat) i altres professionals de I'ambit
de I'exclusié i la inclusié social pugueu disposar d'una eina de consulta: un marc de refe-
réncia conceptual i algunes incursions i indicacions practiques i operatives.

Finalment, cal afegir que s'esta estudiant la possibilitat de fer una publicacié sem-
blant dels seminaris del 2009 i el 2010 per tal de complementar i difondre aquesta eina
de consulta per a tots els professionals de la inclusi, la integracié i la cohesié social.

Esperem que el document us pugui ser d'utilitat.

ANDREU CAMPRUBI | ALEX CARAME
Institut de Govern i Politiques Publiques.
Universitat Autonoma de Barcelona
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Part 1. Cap a una estrategia
compartida de proteccié social

Andreu Camprubi

En els ultims trenta anys, les societats occidentals han canviat profundament. Des del
punt de vista de la sociologia i, en concret, de I'exclusio social, interessen tots els canvis
gue s'han produit, perd aqui es fara la diferéncia entre dos tipus de canvi social. Es dife-
renciara entre els canvis que s'anomenaran de tipus «social» i els de tipus «legislatiu».

Els canvis de tipus social son aquells que s"han produit per dinamiques de la mateixa
societat occidental i que es donen al marge de la voluntat dels governs i les institucions,
és a dir, es produeixen sense la intervencié de cap organisme public ni privat. En aquest
grup s'hi trobarien els canvis en la composicié familiar, I'envelliment de la poblacié, I'aug-
ment de I'edat d’emancipacio (aquest fortament influenciat per factors de I'altre grup),
I'emancipacié de la dona, I'augment de I'individualisme, la interconnexié global, el canvi
de valors, etc.

En el segon grup s'hi trobarien aquelles transformacions que han sorgit arran de can-
vis legislatius, econdmics o productius impulsats per institucions publiques o privades. En
aquest segon grup s'hi poden encabir canvis com la precaritzacié del treball i I'ocupacio,
la pérdua de proteccio laboral, la retirada de I'estat del benestar, I'augment dels preus i
la disminucioé dels salaris reals, la pérdua de llibertats democratiques i de qualitat de la
democracia, el dificil accés a I'habitatge, els canvis en I'estructura contractual i salarial,
I'augment de les desigualtats socials, etc.

Aquesta taxonomia és arriscada perquée no es poden aillar tan clarament les causes
dels canvis socials, pero, tot i ser una simplificacié de la realitat, és una eina util per
facilitar la comprensié de la societat i les seves dinamiques. Al mateix temps, pero, la
intencionalitat de fer aquesta classificacio respon al fet que, aixi, es fara notar al lector
gue tant la pobresa com I'exclusié social no sén fenomens que es donin de resultes de
fenomens naturals de la societat contra els quals no es pot fer res; aquesta classificacié
serveix per subratllar el caracter construit de I'exclusid, per remarcar que les situacions
d’exclusié i pobresa responen a causes identificables que es poden combatre i revertir.

Son precisament els canvis del segon tipus els que han provocat que en les ciencies
socials s'hagi passat de parlar de pobresa a parlar d'exclusio social. Els canvis que s'han
anomenat socials no produeixen, en si mateixos, situacions d'exclusié, pero si que ho fan
els del segon grup, els anomenats canvis legislatius, sobretot combinats amb alguna de
les noves situacions socials que s'’han enumerat en la primera classificacio.
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El terme pobresa implica només manca de recursos economics, perd el terme exclusio
implica que una persona queda fora d'alguna de les esferes que es consideren impor-
tants per al desenvolupament d’'una vida autdbnoma i digna en el si de la nostra societat.
Aquestes esferes on es produeix exclusid sén I'economica, la residencial, la laboral, la
relacional, la sociosanitaria, I'educativa i la comunitaria-politica. Cal dir que les situacions
d’exclusié rarament vénen definides per un sol d'aquests factors i que se sol donar una
combinacié de més d'un quan es parla d'individus en situacié d’exclusioé.

El canvi conceptual que suposa el pas del concepte pobresa al d'exclusié social ha
transformat profundament I'enfocament, les metodologies i I'aprehensio de la realitat
social. Aquest nou enfocament de la situacié social dels individus dintre d'una determi-
nada societat recull més factors que el merament economic.

Tot i que aquest factor encara és un dels que té més pes a I'hora de definir la situacié
social d'un individu, tots els altres factors que determinen les oportunitats d’una persona
d’integrar-se plenament en la societat en qué viu han de ser tinguts en compte a I'hora
de planificar i articular les actuacions dels serveis socials. El caracter multidimensional i
multifactorial de I'exclusio fa que les actuacions dels serveis socials s’hagin de planificar
de forma integral, és a dir, les politiques socials no poden ser focalitzades en un sol dels
factors d’exclusio, ja que les situacions de vulnerabilitat de les persones sempre vénen
definides per més d'un dels factors identificats anteriorment, amb diferents combinaci-
ons, itineraris i forces de cada un d'ells.

El canvi de paradigma a I'hora d'aproximar-se a les situacions de vulnerabilitat social
i la incorporacio en I'analisi de tot un sequit de factors que fins ara quedaven dispersos
i borrosos dintre el concepte pobresa forcen la proteccié social, la forma de plantejar les
politiques i actuacions, a canviar per ser tant efectiva i eficient com sigui possible; ja no
per reduir la pobresa, que també, siné per garantir la plena inclusié en igualtat, dignitat
i autonomia de totes les persones de la societat de la qual formen part.

Perd no només els serveis socials han de modificar la seva orientacié per tenir en
compte tots els factors que generen exclusid de forma integral, sind que també s'ha
de modificar I'abast i I'impacte de les politiques socials plantejades. Una altra de les
caracteristiques definitories de I'exclusié social és el seu estructuralisme. Moltes de les
situacions d’exclusid —la majoria— vénen donades per factors que tenen a veure amb
el model de sistema productiu, amb I'organitzacié social, amb els imaginaris populars,
amb el mercat i amb la legislacié dels estats. Aixi, el ja caduc model de proteccié social
assistencialista no pot donar resposta a aquestes situacions, que requereixen d’'uns canvis
molt més profunds en la nostra estructura social, economica i productiva. Es per aixod que
la lluita contra I'exclusié social ha de comportar canvis en la mateixa manera de governar
i en les relacions tradicionals que es donen dins les administracions i entre aquestes. La
lluita contra I'exclusio implica noves formes de fer politica: el treball transversal i integral,
la participacié ciutadana i el treball en xarxa, les politiques proactives i de fort impacte
social i estructural, les politiques d'orientacié universalista, etc. Totes aquestes sdn noves
formes de fer politica que requereixen la lluita contra I'exclusié social i la consecucio
d’'una societat igualitaria, justa i sense individus que se’'n quedin al marge.

16



En aquest primer capitol del llibre es poden trobar desenvolupats tots aquests temes
apuntats anteriorment. En un primer apartat es recullen els articles que posaran el lector
dintre del context del canvi social que s’ha produit a Europa en els darrers trenta anys,
aixi com els canvis legislatius i d'organitzacié politica que han propiciat I'entrada a la
Unid Europea i com aquesta planteja la lluita contra I'exclusio, articulada des de I'ambit
europeu fins al municipal. També s’hi troben articles que fan mencioé de les potencialitats
i limitacions que es troben les administracions locals a I’'hora de fer front a un fenomen
gue es viu de forma més potent en I'ambit municipal, que moltes vegades, pero, no té
prou capacitat, recursos ni competéncies per fer-hi front.

Aquesta publicacié se centra, sobretot, en el nivell d'accié local i, en concret, en els
plans locals d'inclusi¢ social. La segona part del capitol recull un sequit d’articles que
posen en relleu problematiques especifiques de cada un dels ambits d’exclusié que s’han
identificat anteriorment. Amb aquest repas de les problematiques especifiques per cada
ambit i les formes com s'hi pot fer front des de I'ambit local, el lector es podra fer una
idea de la complexitat que amaga I'exclusi¢ social i de la interrelacio existent entre els
diversos ambits que pot portar algl a una situacié de vulnerabilitat social. Aquesta com-
plexitat i aquesta interrelacio entre factors precisament caracteritzen I'exclusio, la qual
cosa fa que la tasca per la inclusid hagi de ser plantejada de forma diferent a com s'ha
fet fins ara i hagi d'afectar, fins i tot, la mateixa gesti6 i el paper de les administracions.

Per tancar el capitol es veuran quins sén els mecanismes i processos que han d'anar
impregnant cada cop més |'accio politica i de govern per tal d'atansar la democracia a la
ciutadania i fer que les politiques socials siguin molt més participades per tots els actors,
per tal que siguin més efectives, eficients i transformadores.
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1.1. Noves politiques per a les noves transformacions socials

Marta Ferndndez, Andreu Camprubi i Alex Caramé

Resum

El present article, escrit a tall d’'introduccié de tota la publicacio, posa en relleu les grans
transformacions socials esdevingudes en les darreres tres décades a les societats occi-
dentals, en general, i a Catalunya, en particular. Com es veura, aquests canvis tenen
unes consequéncies en termes d'estructura social i fonamentalment desemboquen en
el que el socioleg Ulrich Beck ha denominat «democratitzacio del risc» d'exclusié social.
Es precisament |'aparicid d’aquests nous riscos en un entorn cada vegada més complex
i dinamic el que obliga les politiques a desenvolupar-se i exercir-se partint d'unes noves
logiques. Aquestes s’explicitaran a la segona part del present text. Finalment, a |'apartat
«De |'estratégia de Lisboa als plans locals d’inclusié social» hem fet una repassada ra-
pida al seguit de politiques que s'ha anat implementant des de la Unié Europea fins als
municipis catalans per combatre el fenomen de I'exclusio i, en conseqliencia, per obtenir
ciutats i pobles més cohesionats socialment.

Abstract

The following article, which is intended as an introduction to this book, highlights the
main social transformations experienced in the last three decades by Western socie-
ties in general, and by Catalonia in particular. As you will see, these changes have had
consequences on the social structure and have resulted in what Ulrich Beck calls the
“democratisation of risk” — in this case, the risks linked to social exclusion. The develop-
ment of such risks in an increasingly complex and dynamic context is precisely what has
forced public policy to develop and be implemented using new rationales, as is explored
in the second section of the article. Finally, in the last section we give a quick summary
of the policies which have been implemented at all levels, from the EU to town councils,
in order to combat exclusion and therefore build more socially cohesive cities and towns.

Les transformacions socials recents a la nostra societat

La societat catalana, com les occidentals, ha sofert uns canvis vertiginosos i velogos molt
significatius i de diversa naturalesa en un periode de temps relativament curt. Aquestes
transformacions, que no es donen en estat pur, siné interrelacionades, podem exposar-
les a partir de tres eixos: I'economicoproductiu, el sociodemografic i el sociocultural:

a) Els canvis economicoproductius. Aquests canvis vénen marcats per I'impacte
de les noves tecnologies en els models de produccié i la globalitzacié economica.
Respecte al primer, s'ha observat que les noves tecnologies han modificat total-
ment els parametres de I'industrialisme. S'han superat les estructures fordistes en
gue grans concentracions de treballadors produien gran quantitat de productes
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de consum massiu a preus assequibles. Tot plegat es feia amb una organitzacié
del treball taylorista i amb una gran homogeneitat en els béns produits. Aixi,
conceptes com ara flexibilitzacié, adaptabilitat o mobilitat han reemplacat els
d’especialitzacio, estabilitat i continuitat (Gallie, Paugan, 2000). La transformacié
consegiient del mercat de treball ha acabat diversificant els itineraris que hi do-
naven accés, tot fent-los més complexos i dilatats en el temps: s’han flexibilitzat
els processos productius i s'"han combinat amb processos de desregulacio laboral.
Aixi, s’han anat precaritzant els drets laborals i els esquemes de proteccio social.

Per altra banda, la globalitzacié econdmica ha comportat un canviimportant d’es-
cales: les distancies fisiques ja no compten tant i I'aprofitament dels costos dife-
rencials arreu del mon ha desarticulat (i continua fent-ho) empreses i plantes de
produccié. En aquest sentit, la societat del coneixement que es va implementant
busca el valor diferencial, la font del benefici i de la productivitat, en el capital
intel-lectual davant les logiques anteriors, centrades en el capital fisic i huma, i ar-
riba a qUestionar parcialment el paper del treball dins la societat (Bauman, 2003).

b) Els canvis sociodemografics. L'impacte de les noves tecnologies i de les millores

mediques (quirdrgiques, terapeutiques, de medicaments, etc.), juntament amb
unes millors condicions de vida a la societat occidental, ha permés un augment
important de I'esperanca de vida de la poblacié. En conseqiiéncia, ha augmen-
tat significativament la quantitat de persones majors de 65 anys, perd també
I'index de sobreenvelliment, és a dir, el nombre de persones majors de 85 anys
(respecte a les que en tenen 65). La taxa d’envelliment ha passat del 14,31% el
1991 al 16,39% el 2006 i la de sobreenvelliment del 8,52% el 1991 a I'11,79
el 2006'.D'altra banda, durant uns anys s'ha produit un descens notable de la
natalitat que ha modificat I'estructura de la piramide d'edats.

Grafic 1. Piramide de poblacio total i immigrant 2000-08
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Font: Pla per a la inclusio i la cohesio social (2009-2012), en elaboracié.
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Finalment, en els Gltims deu o quinze anys Catalunya ha incrementat significativa-
ment la poblacié immigrada (Unicament en els darrers vuit anys, del 2000 al 2008,
s'ha incrementat en un 500% i ha passat de 181.590 a 1.103.790 estrangers),
que arriba a representar el 15% de la poblacié.? A aquesta acceleracié del procés
immigratori cal afegir-hi la tipologia de la immigracio: per primera vegada Cata-
lunya rep en un periode de temps molt curt persones provinents d’arreu del mon.
El 2008 a Catalunya hi convivien 179 nacionalitats diferents. Val a dir que aquesta
onada immigratoria té uns efectes directes en I'estructura d'edats catalana, ja que
és la poblacié en edat productiva, en aquest cas entre els 25 i els 54 anys, la que
s'embarca en un procés migratori. Aquest ingrés de poblacié en edat (re)produc-
tiva ha alentit el procés d’envelliment de la nostra societat amb la incorporacié de
moltes persones en edat activa i gent jove.

Els canvis socioculturals. Aquests canvis vénen derivats en certa manera dels
altres dos ambits de transformacions. Juntament amb la dimensié econdomica i la-
boral, el temps i I'espai dibuixen les coordenades de la vida quotidiana. Els ambits
de convivéncia primaria s’han modificat substancialment. En I'esquema classic
industrial-patriarcal s’estableix un ordre material simbolic que divideix la socie-
tat en dos ambits: el public (I'espai productiu de representacié politica), assignat
als homes, i el privat (I'espai familiar i d’assisténcia), assignat en exclusiva a les
dones. El model patriarcal segregava i jerarquitzava, ja que situava I'ambit public-
productiu per sobre del privat-familiar. Aquest darrer espai estava desvaloritzat
socialment, tenia poca visibilitat i no generava gaires drets de ciutadania. De mica
en mica l'escenari s'ha anat modificant i actualment es diversifica cada vegada
més |'estructura de les llars i dels models de familia i vincles familiars. Malgrat la
incorporacié de la dona al mercat laboral, els rols al si de la llar gairebé no s’han
modificat, amb la qual cosa creixen les tensions per la doble jornada de les dones
amb fills (Sainsbury, 1999). Juntament amb els avencos en la llibertat i I'autono-
mia de les dones, les contradiccions del nou escenari generen noves inestabilitats
socials, nous filons d'exclusio en els quals la variable de génere resulta determi-
nant.

La diversitat cultural, tanmateix, també s'ha vist forca incrementada per la pre-
séncia cada vegada més nombrosa de persones provinents d‘altres cultures. Els
models familiars, culturals, religiosos, etc. es van diversificant en una societat que
no fa massa anys era molt homogeénia quant a procedéncia, creences i models de
convivencia.

El conjunt de transformacions que s'han anat esdevenint al llarg de les darreres
decades ha alterat significativament els enclavatges de la societat, aixi com I'es-
tructura social i la de les desigualtats. Es un context en qué la combinacié de les
dinamiques esmentades ha comportat I'aparicié de nous riscos socials, aixi com
la creixent vulnerabilitat d’alguns grups o col-lectius que anteriorment ocupaven

2 Dades provisionals del padré continu avancades per I'INE.
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posicions socials estables. En altres paraules, s’ha esdevingut un cert tipus de
«democratitzacio i diversificacid del risc» (Beck, 2002a), que ja no depén Unica-
ment de I'esfera laboral, sind també d'un procés acumulatiu de déficits vinculats
al coneixement, a la informacio, al consum cultural i, no menys important, a les
xarxes de proteccié sociofamiliar, de veinatge, etc.

En aquest marc, el terme pobresa queda una mica relegat a d'altres, concreta-
ment al d'exclusio social. No és que hagi deixat d'existir la pobresa, ni tampoc que
deixi de ser una preocupacié pels governs. Ans al contrari, va apareixent un nou
terme, el d'exclusio social, que intenta donar una resposta global a I'estudi de
les situacions que pateixen els sectors socials més discriminats i amb major risc i
vulnerabilitat social, i que incorpora altres dimensions, a més de I'economica, com
la relacional, la socioeconomica, etc.

Noves logiques per desenvolupar politiques d’inclusié social

Des de fa uns anys s'esta debatent, tant des de I'ambit académic com del politic, quins
son els principis que han de regir les noves formes politiques en el context actual, en
general, i els que han de regir el fenomen de I'exclusié social, en concret. Des del punt
de vista discursiu s’ha avancat molt més que des de la practica politica, ja que el canvi de
practiques, de cultures de treball administratiu i d'intervencié és una questio forca lenta.
Tanmateix, i com veurem més endavant a I'apartat «De |'estrategia de Lisboa als plans
locals d'inclusio social», ja s’han anat desplegant normatives i politiques per tal de tendir
a societats més cohesionades i sobretot fer front a I'exclusio social.

Els eixos de la inclusio social

Definim els espais o eixos d'inclusié per poder situar més endavant les politiques més adi-
ents per fomentar la inclusié social. Els fonaments d’aquesta es troben en la integracié
dels individus en els seglients espais: I'espai econdmic i laboral, I'espai social i comunitari
i, finalment, I'espai de la ciutadania i la participacio.
a) L'espai economic i laboral: fa referencia a I'ambit de la renda i al de I'ocupacio.
Es a dir, es té en compte la participacié de les persones en la produccié i en la
creacié de valor. Aixi, el mecanisme d’integracié vindria definit per la utilitat social.
Els factors d'exclusio que intervenen en aquest espai tenen a veure tant amb les
dificultats financeres i la dependéncia de les prestacions socials com amb I'atur, la
subocupacio, la temporalitat laboral, la desqualificacio, la incapacitat (de diversos
tipus) per treballar i el treball sense proteccié. Aixi, les persones o les llars que so-
breviuen amb rendes minimes, o les que pateixen, per exemple, I'entrada i sortida
constant en el mercat laboral, serien persones o llars que es troben en situacié de
vulnerabilitat o exclusio social.
b) L'espai social i comunitari: hi ha dos ambits que configuren aquest espai, el
relacional i el residencial. En el primer ambit es té en compte tot el que fa refe-
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réncia a les relacions de reciprocitat, és a dir, a I'entramat de xarxes socials de que
disposa un individu en la seva vida quotidiana: la familiar, les relacions d'amistat i
les de veinatge (o de I'entorn laboral, de lleure, etc.). Es el que s'anomena sovint
«capital relacional», entés com un actiu més a I’'hora d’explicar la posicié d'un in-
dividu en la societat. Per altra banda, dins d’aquest espai també hi situem I'ambit
residencial, que fa referencia tant a I'accés i les condicions de I’habitatge com a
les condicions fisiques de I'espai urba més immediat. Es tracta d'un espai d’ads-
cripcié cultural i de connexié amb xarxes socials i el mecanisme d’integracio seria
la reciprocitat.

¢) L'espai de ciutadania i participacié politica: en aquest espai es destaca tant la
importancia de la redistribucié dels recursos existents a la societat com el reconei-
xement de les persones en tots els seus drets i deures com a ciutadans integrants
de la comunitat. L'espai de ciutadania i de participacio politica també té en comp-
te la capacitat (de dret i de fet) dels ciutadans a I'hora de participar activament en
la presa de decisions de la comunitat. En aquest sentit, les persones que es troben
més desafavorides serien les immigrades que no tenen reconeguts els drets de
residéncia o de treball i, per tant, tampoc el de vot o d’adscripcié politica. Tam-
bé en restarien al marge d'altres persones que formalment o per llei si que son
considerades ciutadanes, perd que per la seva posicié en els altres ambits o per
certes condicions de vida desafavorides no poden participar ni socialment ni poli-
ticament. Aquest espai seria el d'adscripcié politica i ciutadania i els mecanismes
d’integracio, la redistribuci¢ i el reconeixement.
Els eixos de la inclusio social es troben intrinsecament relacionats i, en consequén-
cia, son interdependents els uns dels altres.

Els principis rectors de les noves politiques

Les transformacions socials esmentades més amunt obliguen a enfocar les politiques
d’inclusié seguint uns principis diferents dels emprats anteriorment. Aquests darrers
funcionaven prou bé en la societat industrial que hem anat deixant enrere per pal-liar
situacions de pobresa, perd es mostren cada vegada més ineficacos per afrontar els nous
reptes que ens planteja el fenomen de I'exclusié social.

La logica politica tradicional estava basada en I'atencié individual de les necessitats,
ja que s'aplicava des d'una perspectiva assistencialista i centrada fonamentalment en
temes de renda econdomica. A més, era un enfocament reactiu dels problemes i, per
tant, actuava sobre les conseqlencies. Des del punt de vista més administratiu de les
politiques, aquestes es desenvolupaven des de la segmentacié de les responsabilitats i
funcions per nivells d’administracio.

Els principis sobre els quals caldria anar bastint les noves politiques per fer front a
I'exclusio social, tenint en compte que aquest és un fenomen poliédric, dinamic, multi-
factorial i pluricausal, serien els que permetin actuar en les problematiques d'una forma
integral i estratégica tot apostant per la prevencié dels factors que generen exclusio:
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a)

b)

)

d)

e)

f)

Politiques amb perspectiva comunitaria: desenvolupar actuacions que vagin
més enlla de I'atencio individual i que integrin una perspectiva comunitaria. Es a
dir, que prestin atencid i intentin modificar els espais tant fisics com relacionals en
els quals es desenvolupa la vida de les persones més desafavorides. Aquesta pers-
pectiva, a més, hauria d'incloure el fet que parlar d’exclusié social ens incumbeix
a tots i no només a les persones que es troben en aquesta situacié. En conseqien-
cia, tota la societat té un paper a jugar en favor de la inclusio.

Politiques promotores d'autonomia: caldria canviar el tipus d'enfocament
assistencialista de les politiques per passar a una oOptica de capacitacié de les
persones i de potenciacié de la propia autonomia. Si bé és cabdal assistir les per-
sones amb situacié d’urgéncia social, es tractaria d'anar implementant mesures
i actuacions que tinguin com a finalitat la de dotar d'instruments les persones
per tal que els acabin incorporant com a propis. Es tracta, doncs, de capacitar la
poblacié, d'apoderar les persones que menys ho estan perqué siguin cada vegada
menys vulnerables. En aquest sentit, és de gran importancia el paper que juguen
I'educacio i la formacio.

Politiques amb un enfocament multidimensional: el pas de la pobresa a I'ex-
clusié social es tradueix a la practica en el fet que I'actuacié envers les desigualtats
socials no es faci Unicament i exclusiva des de la perspectiva de la renda individual
o familiar. Les desigualtats, tal i com es manifesten a la nostra societat actual,
tenen origens multiples i diversos i, en consequéncia, les actuacions que s'han de
posar en marxa per resoldre-les han de ser multidimensionals i transversals. No
n’hi ha prou, doncs, a transferir renda, siné que cal incidir en molts altres aspectes
com ara reconeixer els drets de ciutadania, garantir un accés digne i de qualitat al
sistema sociosanitari, educatiu, etc.

Politiques proactives: els processos de canvi social sén cada vegada més velogos
i dinamics. Per tant, no es poden implementar politiques estatiques i reactives
d’actuacio sind que cal pensar en les estratégiques i capaces d'anticipar-se als
problemes. En altres paraules, cal pensar i actuar en termes de prevencio de situ-
acions a més de buscar solucions d'urgéencia per a aquelles que ja estiguin sobre
la taula.

Politiques orientades a les causes: les politiques orientades exclusivament a les
conseqguiéncies no permeten preveure les causes ni eradicar un fenomen. Ara com
ara és impossible centrar totes les actuacions contra I'exclusié pensant en les cau-
ses, ja que encara hi ha moltes situacions i persones que viuen en la vulnerabilitat
o I'exclusié social. Ara bé, les noves logiques politiques haurien de comencar a
incidir en les causes del fenomen tot intentant anar debilitant els factors genera-
dors d'exclusio social.

Politiques amb un enfocament transversal i multinivell: la multidimensio-
nalitat del fenomen de I'exclusié social obliga a atenuar les rigides segmentaci-
ons verticals i horitzontals de responsabilitats i de funcions que han caracteritzat
tradicionalment el sector public. Cal que es despleguin nous espais de dialeg i
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de cooperacié entre departaments, aixi com entre nivells de govern, des del re-
coneixement de les interdependéncies existents. Per bé que ja fa un cert temps
gue es va parlant de la transversalitat en els ambits administratius per augmentar
la qualitat i la integralitat en la intervencié, sembla que de moment hi ha moltes
resisténcies a tirar-ho endavant. Tanmateix, hi ha algunes experiéncies que en
mostren la viabilitat.

g) Politiques que promoguin la participacié del teixit associatiu: cal definir
nous espais de coresponsabilitat, de negociacié i de treball en comu entre les
diferents administracions i el teixit associatiu.

Els principis que s'acaben d'exposar estan forca consensuats i acceptats pels dife-
rents ambits d’administracié (des de I'europeu al més local). Aixd no obstant, la
seva aplicacio concreta encara resta lluny del que seria desitjable.

De I'estratégia de Lisboa als plans locals d’inclusié social

La Uni6 Europea ha anat ampliant —sobretot a partir de la decada dels setanta— el seu
prisma d'atencié i actuacid envers els aspectes socials. Tanmateix, el primer gran impuls
contra I'exclusio social en I'ambit comunitari no es va manifestar fins al canvi de mil-lenni
amb la celebracié del Consell Europeu a les ciutats de Lisboa i Feira I'any 2000.

El punt de partida es troba en les conclusions del Consell Europeu de Lisboa, en les
quals s'afirma que «és inacceptable la quantitat de persones de la Unio Europea que vi-
uen per sota del llindar de pobresa i exclosos socialment».? Aixi, no només es parla ober-
tament d'una realitat omnipresent a tots els paisos membres (la de la pobresa i I'exclusid
social), sind que també es pacten algunes mesures per fer-hi front. Seguint aquesta linia,
la Comissié Europea emeté una comunicacio titulada «Construir una Europa inclusiva»
on afirma que «el desafiament no consisteix només a millorar I'assisténcia proporcionada
a les persones excloses (0 en risc d'exclusi®), sind també a actuar per eliminar les barreres
estructurals que dificulten la integracio social per reduir els casos de marginacioé social».*

Els diferents estats membres van consensuar el que anomenaren métode obert de
coordinacié (MOC) aplicat als temes d'inclusié social. La pretensid del MOC és establir
un conjunt d'actuacions per augmentar el coneixement sobre I'exclusio social i definir les
estrategies de les politiques d’inclusié per a una major convergencia entorn dels princi-
pals objectius de la UE.

El MOC proposa dues linies d'actuacié paral-lela: 1) la que es refereix als estats i que
els impulsa a elaborar el seu pla nacional d'accié per a la inclusi¢ social, amb un periode
de vigencia de dos anys, i 2) la de la mateixa Comissié Europea per facilitar la cooperacié
entre els estats i I'intercanvi de coneixements i experiéncies.

3 Extret de les conclusions del Consell Europeu de Lisboa (2000).
4 Document de la Comissié Europea, «Construir una Europa inclusiva» http:/europa.eu/scadplus/legles/cha/
c10241.htm
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El compromis adquirit a Lisboa es converteix en I'eix central del Consell Europeu cele-
brat a Nica el desembre del 2000. Aixi, el Consell aprova els objectius de lluita contra la
pobresa i I'exclusié social adoptats préviament i convida els estats membres a emmarcar
les seves prioritats respecte d’aquests objectius, a presentar el juny de I'any segUent un
pla nacional d'accié per a un periode de dos anys i a definir indicadors i procediments de
verificacié per valorar els progressos efectuats. El desembre del 2001 el Consell Europeu
es reuneix a Laeken, on la Comissio i el Consell presenten un informe conjunt sobre la
integracié social a la Unid. Aqui es posa en practica la reflexié i I'aprenentatge mutu
impulsats pel métode obert de coordinacio, la qual cosa suposa un veritable pla d'accié
per facilitar la convergéncia de les iniciatives estatals amb els objectius europeus. També
és fruit dels acords presos en aquesta poblacié belga la introduccié de la tematica de les
pensions en els plans d'accio.

En consonancia amb els acords de la Cimera de Lisboa, els diferents estats membres
elaboren els respectius plans estatals per a la inclusio social. Espanya no fou una excepcié
i elabora el seu | Plan Nacional de Accién para la Inclusion Social del Reino de Espafa
(2001-2003). Aquest Pla representa, entre altres coses, el primer intent que es fa a I'Estat
espanyol de coordinar totes les actuacions desenvolupades estatalment per millorar la
inclusio social. Actualment Espanya esta aplicant el cinqué pla nacional.

Des de finals dels anys noranta i principis del 2000 algunes comunitats autonomes
comencen a desplegar el seu pla d'inclusié social a fi i efecte de lluitar contra la pobresa
i I'exclusié social en els seus territoris. Concretament, les comunitats que realitzaren el
seu pla amb anterioritat a la Cimera de Lisboa foren la Rioja, Castella-la Manxa, Navarra
i les Canaries. A partir dels pactes de Lisboa i Feira i, sobretot, des que Espanya realitza
el seu primer pla, la majoria de governs autondmics elabora el seu propi pla d'accié.
Actualment, només hi ha tres comunitats autonomes que no tenen pla (les llles Balears,
Cantabria i Mdrcia).

El marc catala: el Pla d’acci6 per a la inclusio i la cohesi6 social a Catalunya

En aquest context Catalunya també elabora el seu pla per a la inclusié social. Val a dir,
perd, que a casa nostra, les actuacions, els programes i els projectes per afrontar situa-
cions de pobresa, marginacié i exclusié social tenen una certa trajectoria tant des de
I'ambit de I'administracié autonomica com des d’altres agents i actors catalans. Alguns
exemples serien la redaccié el 1990 del Programa interdepartamental de renda minima
d’insercio (PIRMI) per part de la Generalitat, el decret del Parlament el 1992 per a |'elabo-
racio del Pla integral de lluita contra la pobresa i I'exclusié social, que s’aprova el 1995. El
2002 s'avalua el Pla integral de lluita contra la pobresa i I'exclusio social i s'inicia el procés
d’elaboracié del Pla d'accié per a la inclusié social a Catalunya, que desemboca a finals
de febrer del 2003 en el Decret de creacio del Consell Rector del Pla i dels seus organs (el
Consell, perd, no es reunira fins al 2006). Finalment, el 2006 es convoca el Consell Rec-
tor del Pla i s’aprova el Pla per a la inclusi6 i la cohesié social a Catalunya (2006-2009).
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Actualment s’esta elaborant el Pla per a la inclusi¢ i la cohesié social a Catalunya que
agafara de I'any 2009 al 2012.

El Pla d'inclusié de Catalunya, seguint les directrius de la Unié Europea, intenta orde-
nar i establir tot un seguit de mesures per tal de combatre I'exclusio social. El fet de parlar
d’exclusié social i no només de pobresa obliga el mateix Pla a anar més enlla de I'apli-
cacié de mesures estrictament econdomiques per combatre el fenomen, ja que, tal com
s'ha vist, aquest és poliédric i pluridimensional, fruit d’una pluralitat que transcendeix
els mateixos individus, ja que sén estructurals de la nostra societat (amb el seu sistema
productiu, economic, cultural demografic, etc.). Tal com s'ha vist a la primera part de
I'article, es parteix de la base que les politiques tradicionals establertes per combatre la
pobresa (i en alguns casos I'exclusid) cada vegada esdevenen més obsoletes per fer front
a les externalitats provocades per les veloces transformacions socials i economiques.

Cal tenir en compte, perd, que a partir del moment que s'aprova el Pla d’inclusié de
la Generalitat s’han produit algunes modificacions en I'escenari social (estatal i autono-
mic) que d'una manera o altra condicionen o condicionaran el seu desplegament. Per
una banda, el desembre del 2006 es va aprovar la Llei 39/2006, de 14 de desembre, de
promocié de I'autonomia personal i atencié a les persones en situacié de dependéncia.
Aquesta llei, prevista com una accié del pla d'inclusié estatal, obliga la Generalitat i els
ajuntaments a desplegar-la i aportar-hi recursos economics, humans, etc. Es una llei, a
més, que pel seu objecte i la seva finalitat podria anar coordinada amb el pla d'inclusié
autonomic i fins i tot amb els locals. Per I'altra, un any més tard es va aprovar la Llei
12/2007, d'11 d'octubre, de serveis socials de Catalunya, que atorga alguns drets sub-
jectius als ciutadans i les ciutadanes de Catalunya que no tenien fins aquell moment.
Parcialment, doncs, també es podria considerar que |'aprovacio i el desplegament de la
Llei i, encara més la cartera de serveis que se li associa, garanteixen a les persones uns
drets nous que han de permetre que la societat catalana sigui més inclusiva.

Els plans locals d’inclusio social a Catalunya

Si bé es pot considerar que el Pla per a la inclusio i la cohesié social a Catalunya ha pas-
sat forca desapercebut dins mateix de la mateixa Administracié i entre la ciutadania en
general, si que es pot afirmar que ha representat un pas endavant i més visible pel que fa
al mon local. Es a dir, una de les linies d’actuacié del Pla va ser desenvolupar el Programa
per al desenvolupament de plans locals d’'inclusié social, I'objectiu del qual era precisa-
ment donar suport economic i técnic a diferents ajuntaments catalans. Aquest programa
s'implementa el 2006 i continua en funcionament; actualment hi ha 32 ajuntaments (o
ens locals) que formen part d'aquest programa.

Amb el tombant de mil-lenni, tres ajuntaments catalans (Barcelona, Mataré i Santa
Coloma de Gramenet) varen iniciar el seu propi pla d'inclusio. Aixi, quan el Departament
d'Acci6 Social i Ciutadania de la Generalitat de Catalunya va implementar el Programa
per al desenvolupament de plans locals d'inclusié social (PLIS), aquests tres municipis ja
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tenien redactat el seu propi pla. El programa de la Generalitat, pero, també els dona
suport juntament amb nou municipis més (Badia del Valles, Cornella de Llobregat, Fi-
gueres, I'Hospitalet de Llobregat, el Prat de Llobregat, Reus, Salt, Sabadell i Sant Boi de
Llobregat). El seglient any foren vuit els municipis que s'acolliren al programa (Banyoles,
Berga, Constanti, Girona, Lleida, Manresa, Martorell i Montcada i Reixac). El 2008 s'in-
corporen dos municipis (Cerdanyola del Vallés i Badalona) i finalment aquest any 2009
s'incorporen la Garrotxa [Olot], Igualada, Lloret, la Noguera, Salou, la Selva, Tarragona,
Terrassa, Valls i el Vendrell. En el grafic seglent es presenta el desplegament d'aquests
plans diferenciat en dues fases: la primera engloba el periode 2006-08 i la segona fase
des del 2009.

Grafic 2. Desplegament dels plans locals d‘inclusio social

Font: elaboracio propia.
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De forma generica, es podria dir que els diferents PLIS catalans es troben en tres
situacions diferents:

« En fase de disseny (estan iniciant diagnosis de la ciutat i/o creant la propia es-
tructura per efectuar-los). En aquesta fase hi ha els ajuntaments que han entrat
enguany al programa o els que no hi han entrat pero volen fer-ho properament i
alguns dels que iniciaren el procés el 2007.

* Finalitzant la fase de disseny (o fase d'aprovacié): majoritariament sén els que
entraren al programa el 2006.

 Pla aprovat i en desenvolupament: fonamentalment sén els que iniciaren el seu
PLIS amb anterioritat a I'impuls donat per la Generalitat.

Respecte a la implicaciod politica dels diferents plans locals s’ha de dir que encara és
una mica d’'hora per parlar-ne, ja que, com s’acaba de comentar, només n'hi ha tres
d'aprovats. Ara bé, la pretensio és que els PLIS acabin essent aprovats per un ple munici-
pal. Aixd no obstant, el pes que pot tenir el PLIS dins de cada ajuntament pot variar (i de
fet varia) en funcié de I'aposta politica que es faci pel programa en questié. De moment,
la majoria de plans o projectes de plans s'elaboren des de la regidoria de serveis socials
o benestar social o similars.

Es dificil dir I'estructura que tenen o acabaran tenint els diferents PLIS catalans, ja
gue el programa incitava els diferents municipis a ser innovadors en el disseny dels plans
tenint en compte la propia realitat social (i per tant les problematiques i especificitats del
municipi), perd també la realitat consistorial (i la seva cultura organitzativa i idiosincrasia).
Aixi, doncs, el programa fomentava la innovacio i I'autonomia, tot seguint una série de
principis rectors que havien de tenir en compte els diferents plans locals, com ara:

* La debilitacié dels factors generadors de processos d'exclusié i foment de I'auto-

nomia.

+ La superacio del marc estricte dels serveis socials.

+ L'adequacié de les accions a les diverses realitats territorials.

+ El treball en xarxa.

* La produccié i transferéncia de coneixement.

+ La sensibilitzacio respecte al fenomen de I'exclusio social i el desenvolupament de
politiques innovadores per a la inclusio.

A la practica, doncs, hi ha hagut una certa diversitat a I'hora de dissenyar i elaborar el
pla. Aquesta diversitat engloba tant el procés (com s’ha anat elaborant el pla, amb més o
menys participacié ciutadana, involucrant o no altres regidories) com la naturalesa (si és
un pla que aglutina altres actuacions que ja es realitzaven, si té un caire més estrategic,
si dissenya nous programes, etc.) i el contingut (les linies estratégiques, els objectius, els
col-lectius als quals es dirigeixen les actuacions).

L'impuls que ha donat el Programa per al desenvolupament de PLIS és innegable, ja
que avui en dia no només estan elaborant plans d'inclusié els municipis citats, sind que
n'hi ha d'altres que estan fent els preparatius. Ara bé, tot i que és cert que la capacitat
d'impacte que tenen els ens locals sobre les transformacions actuals és relativa, aquestes
transformacions incideixen directament en el territori. Ja a I’any 2003, des de la Comissid
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Europea es reconeixia el paper fonamental dels ens locals en el desenvolupament de me-
sures i politiques d'inclusié social: la proximitat propia dels ens locals en la lluita contra
I'exclusio social té una gran potencialitat pel que fa a la incidéncia de les seves actuaci-
ons. Recordem que en relacié amb la resta de comunitats autonomes, es constata que
Catalunya ha estat I'inica que ha fomentat i ha acabat realitzant un cert desplegament
de PLIS. Catalunya, perd, no només és pionera dins I'Estat espanyol respecte dels PLIS,
sind que també ho és en el context europeu.
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1.2. Politica social, estado del bienestar y modelos de protecciéon

José Adelantado Gimeno®

Resum

Comencaré aquest article fent un petit recorregut conceptual a través del significat de la
igualtat, la pobresa i la inclusio social fins arribar a la cohesié per veure I'evolucié seman-
tica, entre altres, que s'ha produit i com s'acabara posant de moda aquest nou concepte
de cohesié social. A continuacio tractaré la questio dels canvis en els estats del benestar
en termes generals —economics, socials i politics— per aterrar després en quin tipus de
repercussions estan produint aquests canvis en I'estat del benestar tant a Espanya com a
Catalunya i especialment en I'ambit local.

La meva pretensio és presentar una panoramica general per veure quins processos
de canvi s’han donat en les Ultimes tres decades, sobretot per intentar aportar una dosi
de realisme sobre on ens trobem, posant especial atencié a I'ambit local, ates que molts
d’aquests processos de canvi en els estats del benestar i en les societats anomenades
actualment postindustrials estan precipitant-se en aquests espais locals, uns territoris on
al cap i a la fi vivim els essers humans.

Abstract

The article starts with a conceptual approximation to the uses and meaning of the terms
equality, poverty, social inclusion and social cohesion in order to explore the semantic
evolution of the latter term and how it has become much-used and fashionable in social
policy. Later, | focus on the general changes (in the economic, social and political spheres)
that have occurred in the welfare state and how these are having an impact on the Span-
ish and Catalan welfare states, especially in local governments.

My aim is to give a general overview that helps us to analyse the changes that have
occurred in the last three decades, with an emphasis on study of the actual facts and
processes and by focussing on the sphere of local government. Many of these changes
in the welfare state and post-industrial societies are increasingly and mainly impacting at
the local level, which, at the end of the day, is where we are all trying to go about with
our lives.

El paso de la pobreza a la exclusién social

Los viejos estados del bienestar de los afos cincuenta, sesenta y también principios de
los setenta sustentaban su ética de accion en los valores de solidaridad e igualdad. A

> Professor del Departament de Sociologia, Universitat Autbnoma de Barcelona.
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partir de ese momento se produjo un giro hacia la derecha, en términos generales, tanto
econémico como social y politico, en la evolucion de estos conceptos. Tanto las politicas
publicas como las politicas sociales giraban alrededor del par igualdad-desigualdad,;
pretendian generar espacios de igualdad y compensar los desmanes y desigualdades
que generaban los mercados, especialmente el de trabajo. Se tenfa la percepcion de
gue el mercado de trabajo generaba una serie de problemas sociales, de desigualdades
sociales, que los estados del bienestar intentaban compensar mediante las politicas
sociales y la promocién de espacios, estructuras igualitarias y derechos universales.
Estos derechos no eran Unicamente universales, sino uniformes en la medida en que
las necesidades de la poblacién de los afios cincuenta y sesenta eran también bastante
homogéneas.

En el caso del Estado espafol, este proceso empieza mas tardiamente, aunque tam-
bién conviene aclarar que los estados del bienestar no sélo, ni necesariamente, estan
ligados a procesos democraticos, sino que fundamentalmente tienen que ver, y mas
concretamente las politicas sociales, con la mercantilizacion de la fuerza de trabajo y con
la gestion del conflicto social. Ese es el fondo de las politicas sociales y de los estados del
bienestar. Si se llegd a estas estructuras relativamente igualitarias es porque estas estruc-
turas sociales estan basadas en sociedades industriales con pleno empleo y una clase
obrera con un elevado grado de homogeneidad, en la que el abanico salarial no era muy
grande, y con una morfologia urbana que diferenciaba el centro de la periferia. Es en
estos cinturones rojos donde habitaban las clases trabajadoras de Barcelona, de Londres,
de Parfs... En esta periferia es donde se ubicaba todo el sector industrial, de forma que
este modelo urbano, de altas concentraciones humanas, en forma de centro-periferia,
y con unas condiciones salariales y de vida de relativa homogeneidad, generaba una
importante capacidad de influencia politica en los sistemas democraticos para generar
estos espacios de expansion de politicas universales. Esto sucedia en Alemania, en Sue-
cia, en Francia y en otros muchos paises, pero no en Espafia.

En Espafia nos encontramos con un raquitico estado del bienestar que empezaria a
desarrollarse ya en la época franquista, a partir de 1959, muy vinculado al Plan Nacional
de Estabilizacion Econémica y Social, que definitivamente haria que Espana entrase en
los procesos de industrializacién a todos los niveles. Precisamente es en ese contexto, a
partir de 1959, en el que se desarrollaron politicas sociales ligadas a estos procesos de
migraciones internas que tienen que ver con la asalarizacion de la fuerza de trabajo. Se
produjo un potente desarrollo del sistema de pensiones y del sistema sanitario, aunque
solo para quienes estuvieran en el mercado de trabajo y sus beneficiarios. El sistema
educativo, por su parte, tiene su desarrollo ya a principios de los afios setenta con la
escision de la formacién profesional y el bachillerato, o lo que es lo mismo, entre los que
trabajaran con las manos y los que lo haran con la cabeza. Se trata de un proceso de
cualificaciéon de la mano de obra.

En 1957 se crea el Ministerio de Vivienda, que se encarga de generar obras sindicales;
en el caso de Barcelona se realiza la construccion de viviendas de 40 m? en toda la zona
norte para estimular los procesos migratorios. Por otra parte, estos procesos de asalari-
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zacién tienen que ver con la mercantilizacién de la fuerza de trabajo y, por lo tanto, no
estan necesariamente vinculados a la expansion de los sistemas democraticos.

Dado este contexto europeo, y en cierta medida espafiol, el valor y la ética que subya-
cia tras estos estados del bienestar giraba alrededor de la igualdad, la solidaridad, etc.,
que era posible, en parte, gracias a la correlacién de fuerzas entre el capital y el trabajo.
Los trabajadores estaban organizados en sindicatos de clase, encuadrados en partidos
de centro-izquierda y centro-derecha, ya fuera la socialdemocracia o la democracia cris-
tiana, y el conflicto social se procesaba en estas estructuras institucionales que llamamos
democracias representativas. Toda esta estructura funcioné mientras hubo pleno empleo
y a finales de los setenta, en los que aparece una potente crisis, no sélo econémica sino
también de civilizacion, el sistema empez6 a fallar.

En las décadas de los ochenta y los noventa se produce una transformaciéon semanti-
ca: ya no se habla de desigualdades sociales que tienen como referente la igualdad, sino
gue se empieza a utilizar el concepto de «politicas de lucha contra la pobreza». Estas
politicas de lucha contra la pobreza tienen que ver con esta transicion de las sociedades
fordistas a las sociedades postfordistas. Esta transicion implica una profunda alteracion
en los aspectos redistributivos a favor del capital y en contra del trabajo. Méas que po-
liticas de lucha contra la pobreza, se tendrian que haber planteado politicas de lucha
contra la riqueza, pero se sistematizaron las primeras. Estas politicas de lucha contra la
pobreza se caracterizan por su asimetria a favor de los ricos, de ahi que este concepto se
transforme en politicas de lucha a favor de la inclusién social.

Se teoriza que el concepto de pobreza no hace referencia simplemente a aspec-
tos econémicos y que existe otra serie de procesos que tienen que ver mas con la
exclusion social, que son de caracter relacional, como la acumulacion de una serie de
déficit, de ahi que reconvirtamos estos conceptos de pobreza y riqueza en conceptos
de exclusién e inclusiéon. De esta manera, lo que se empieza a poner en marcha son
programas para la inclusiéon social, de los cuales arrancan nuestras rentas minimas
de insercion.

Se produce una deriva semantica cada vez menos conflictiva y mas suave, desde los
policy-makers, al pasar de hablar de desigualdades a referirnos ahora a la inclusion. Pero
ya podemos anotar un nuevo término, el de cohesion social, que no tiene anténimo, no
tiene contrario. No hay descohesion social, tal y como pasaba con los términos igualdad-
desigualdad, exclusidn-inclusién. El término cohesion social, cuya biografia altamente
conservadora se origina en las ciencias sociales, tiene que ver no tanto con medidas de
justicia social sino con ciertas practicas del funcionalismo, con cierta ética, con cierto
consenso, en definitiva una cohesion social que remite mucho al respeto del orden es-
tablecido: cualquier persona que cuestione el orden establecido estd atentando contra
la cohesion social. Segun esta definicion, el ejemplo claro de cohesién social son las
dictaduras: todo aquel que no esté cohesionado socialmente, que sea un disidente, es
eliminado con el fin de generar la cohesién social total. Este término tiene, por tanto,
connotaciones teoricas altamente conservadoras al haber sido definido en la literatura tal
y como se ha expuesto anteriormente.
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Por otra parte, el término parece responder mas a necesidades politicas que a nece-
sidades académicas. Existe una buena sistematizacion del concepto de exclusion social
a través de los indicadores desarrollados por la Unién Europea para medir la exclusién
social, pero en el caso de la cohesion social no existen indicadores; es mas, en la litera-
tura especializada no hay una necesidad académica que nos haga pensar en este nuevo
término, que tiene que ver mas con necesidades politicas que con urgencias de caracter
académico.

Cambios en los estados del bienestar

Estos conceptos, y la deriva y los cambios semanticos que se fraguan a su alrededor, es
lo que voy a intentar explicar en este segundo punto sobre los cambios en los estados
del bienestar. Para ello empezaré por los cambios producidos en el dmbito econémico,
después en el ambito social y por ultimo en el ambito politico. La situacion en la que nos
encontramos es relativamente novedosa: es una situacion de cambio social muy agudo,
muy intenso, que se inicia en la segunda mitad de los ochenta, por lo que se trata de un
corto recorrido. Es por ello que tenemos una perspectiva limitada de cual sera la veloci-
dad y la intensidad de los cambios en los que estamos inmersos.

Cambios econémicos

Estos cambios tienen su big bang en lo que serian aspectos de caracter econdmico, en
concreto la crisis del modelo de acumulacion fordista. Este modelo de las sociedades
industriales fomentaba la fabricacién de gran cantidad de bienes estandarizados, todos
iguales, y al mismo tiempo era un modelo de organizaciéon social bastante uniforme
que tenia que ver con esta estructura social homogénea y también con una produccién
fordista por parte de las administraciones publicas. Al ser las necesidades de la gente
muy similares entre si, la respuesta de las politicas publicas era muy uniforme, muy indi-
ferenciada.

Asi pues, no solo tenemos un fordismo desde el punto de vista productivo sino tam-
bién desde el punto de vista de las politicas publicas o de las politicas sociales. Este
modelo acaba teniendo una crisis de caracteristicas endégenas, ya que no entra en crisis
por culpa de los arabes ni por la subida del precio del petréleo. Entra en crisis porque el
modelo estaba agotado de forma enddgena, porque, en Ultima instancia, la capacidad
productiva de las empresas era superior a la capacidad de compra de la gente. Esa es-
tructura de bienes que se suministraban desde el sector de la producciéon no podia ser
completamente absorbida desde la demanda y eso generaba una serie de problemas de
caracter econdmico, ademas de una expansion de los déficit publicos como consecuen-
cia de la financiacion de las demandas de esas clases trabajadoras de los afos sesenta
que estaban muy bien organizadas y que cada vez pedian mayores servicios. Estas de-
mandas se traducirian, a lo largo de los setenta y ochenta, en un mayor gasto social y
éste se transformaria parcialmente en déficit publico e inflacion.
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Dentro de este concepto de crisis econémica, de agotamiento del modelo fordista,
es donde tiene lugar un importante proceso de cambio tecnolégico que tendrfa conse-
cuencias relevantes. Este cambio tecnolégico provoca que el modelo productivo exija
grandes inversiones de capital, a diferencia del modelo fordista, que se basa en el traba-
jo. Nuestro paradigma fordista era la SEAT: varios miles de asalariados en distintos turnos
y trabajando en cadena; ahora lo que tenemos son robots que no sélo no hacen huelga
sino que no cotizan a la seguridad social, de forma que la empresa lo que ha hecho es un
cambio estructural: ha pasado de contratar trabajadores (modelo que exige mucha mano
de obra) a invertir en tecnologia (modelo que exige grandes inversiones de capital). Las
economias de estas latitudes europeas funcionan con mas capital y menos trabajo. Hay
varios cambios: de entrada existe una cantidad de gente que puray llanamente sobra: si
ahora, para producir lo que se producia hace unos afos, se necesita menos gente, ;qué
se hace con este personal?

Este cambio tecnoldgico se habia producido también en espacios publicos, en univer-
sidades y en institutos de investigacion publica. Este cambio tecnolégico se podia haber
socializado para que todos trabajasemos menos: en lugar de ocho horas, trabajar seis.
Esta socializacion hubiera permitido una mayor felicidad del personal y habria eliminado
el desempleo. Por otro lado, el desempleo interesa mucho a los empresarios, ya que es
un antidoto contra la presion al alza de los salarios, es decir, siempre se puede contratar
a alguien en situacién de desempleo. En el dmbito politico el desempleo era peligroso
porque la gente, cuando carece de trabajo, se pone nerviosa y ello puede derivar en
agitacion social, pero para eso estaban los seguros de desempleo y la fragmentacion
politica de los propios desempleados que salen del sindicato. Los sindicatos han velado
histéricamente por los derechos de las personas ocupadas de forma asalariada, y no
tanto de los parados y las mujeres trabajadoras sin retribucion, que quedan fuera de la
l6gica clasica del sindicalismo.

Cabe sefalar que fue mas conveniente en términos politicos la extension del de-
sempleo que la reduccion de la jornada laboral. Ello implicd ademdas un proceso de
obsolescencia de los conocimientos de los trabajadores industriales y al mismo tiempo
una expansion de nuevas credenciales académicas ligadas a este proceso de cambio
tecnoldgico que hizo que se abriesen los abanicos laborales de una manera considera-
ble: entre estas nuevas clases medias alrededor del conocimiento y estos trabajadores
desempleados.

Al mismo tiempo se produce una potente reforma de los mercados de trabajo, con
un chantaje implicito por parte de la patronal: o se facilita el despido y las jornadas labo-
rales o no hay inversién. A ello hay que afadir el proceso de globalizacion, que también
coincide con estos procesos de cambio y que no empieza con el Foro Social Mundial y
con el movimiento antiglobalizacion. Estos procesos de globalizacion empiezan en los
anos setenta con la devaluaciéon del dolar, con procesos de cambio en las divisas: unos
intercambios que eran fijos pasan a ser flexibles. Empieza progresivamente la posibilidad
de que el capital se mueva de unos paises a otros. La globalizacién es un proceso causal
que tiene padre y madre —que son los estados y las multinacionales—, porque son los
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gobiernos, en ultima instancia, quienes toman decisiones para liberalizar la entrada y
salida de los capitales.

Por lo tanto, nos encontramos ante un proceso de cambio muy complejo que esta
globalmente reduciendo la capacidad de influencia politica de las clases trabajadoras, del
conjunto de asalariados. Este conjunto de asalariados ha perdido aquellas caracteristicas
de homogeneidad que tenia en los afios sesenta y se ha producido un importante pro-
ceso de fragmentacién estructural. Desde el ingeniero de telecomunicaciones especiali-
zado en arquitectura de los ordenadores hasta el parado hay una distancia considerable
tanto en términos de insercién en el mercado de trabajo como en términos de intereses.
De este modo, esta fragmentacién de la estructura social va a desembocar en una frag-
mentacion de las opciones politicas y se producird progresivamente un giro hacia las op-
ciones politicas de derechas, fenémenos que se pudieron observar a partir de los ochenta
en Europa y en los Estados Unidos (Thatcher y Reagan), pero también posteriormente en
Francia, Alemania y Espafia.

Es probable que tanto estas reformas en el mercado de trabajo como esta reduccion
del sistema de pensiones en 1985 no las hubiese podido hacer un partido de derechas
porque la contestaciéon habria sido masiva. Fue precisamente un partido de izquierdas el
que tuvo legitimidad para reducir los intereses y los derechos de los trabajadores, lo cual
no deja de ser paradojico, pero en ciencias sociales estamos muy habituados a ver casos
de esta naturaleza.

Todos estos procesos de cambio estan generando una transformacién de la desigual-
dad en pobreza; ya no hablamos de desigualdad, hablamos de pobreza. Estos procesos
de cambio estan haciendo que la pobreza, es decir la insuficiencia de rentas, sea un pro-
blema generalizado. A partir de ahi la Unién Europea pone en marcha politicas de lucha
contra la pobreza (Pobreza |, Pobreza ll, etc.) en clave de recomendacién, ya que no tiene
capacidad fiscal para impulsar politicas sociales serias. En el dmbito europeo no existe un
sistema de pensiones, de sanidad, de escala fiscal.

Si los gobiernos suben demasiado los impuestos, los empresarios no invierten; si no
se produce este aumento recaudatorio, no se tienen recursos para financiar las politicas
sociales. Por tanto, las politicas sociales iran manteniendo ese estatus de universalismo,
pero iran reduciendo su intensidad protectora, como por ejemplo la reforma de pensi-
ones de 1985 o la extension de la sanidad en 1986, que pasa a ser universal pero sin
incrementos presupuestarios en el sector: se dispone de los mismos recursos pero para
mas usuarios. La universalizacion de la sanidad desde el sistema politico, algo positivo en
términos de derechos, se traduce en un problema de asistencializacion de la calidad del
servicio al no aportar mayores recursos.

Vamos a ir pasando de este valor de lucha contra la desigualdad —o valor alrededor
de la igualdad— a politicas de lucha contra la pobreza impulsadas por la Unién Euro-
pea, mientras los beneficios de los empresarios siguen incrementandose, especialmente
desde la segunda mitad de los ochenta. De ahi que nos encontremos en situaciones
altamente paradojicas: estos macroprocesos expulsan a la gente de los mercados de
trabajo, los gobiernos no tienen capacidad politica para subir los impuestos porque la
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gente no les votaria y ello se traduce en un traslado de los impuestos al consumo, a los
impuestos indirectos. Es decir, expulsamos a la gente, generamos pobreza y la respuesta
son politicas de lucha contra la pobreza, no politicas de lucha contra la riqueza, al tiempo
que se desarrollan programas de inclusién social cuando previamente se ha producido
esta expulsion.

Nos encontramos en este punto, en el impulso de programas de inclusion social teni-
endo en cuenta todos estos procesos. Estas politicas de lucha contra la pobreza ponian
en evidencia que los ricos se estaban haciendo mas ricos y los pobres cada vez mas po-
bres. Ahora se va a hablar de exclusién social, no de pobreza, porque se ha conceptuali-
zado de una manera mucho mas suave, semanticamente menos agresiva, porque hablar
de pobres queda muy feo, pero hablar de excluidos nos permite hacer politicas de lucha
contra la exclusién o a favor de la inclusion.

Todos estos cambios econémicos tienen fundamentalmente su manifestacion en el
terreno laboral: el empleo se contrae y eso provoca la expulsion prematura del trabajo a
los 50-55 afnos. Personas expulsadas y financiadas por los estados del bienestar; estamos
ante un proceso de modernizaciéon capitalista muy profundo que no habria sido posible
de no disponer de estados del bienestar que financiaran el exceso de mano de obray que
se hicieran cargo de los efectos perversos de esta modernizacién del sistema capitalista.
De forma paradojica, la derecha aboga por el aumento de la edad de jubilacion y a la vez
por la expulsién de personal del mercado de trabajo.

Cambios sociales

Como he expuesto anteriormente, todo este proceso es financiado por el estado del
bienestar a través de los sistemas de desempleo y de pensiones que se habian desarro-
llado hasta ese momento, pero también se produce una serie de cambios sociales que
acompafnan a estos procesos de cambio econdmico. La cuestién del empleo es muy
delicada, no sélo porque se expulsa prematuramente a personas del mercado de traba-
jo, fundamentalmente hombres, al ser un patrén de pleno empleo masculino del cual
se derivaban derechos en los estados del bienestar para las personas ocupadas, lo cual
presenta ciudadanias de distintos niveles mediadas por el sexo y la participacién en el
mercado de trabajo. Asi, los hombres que trabajaban tenian derecho a la sanidad y a
las pensiones, y los que no trabajaban de forma asalariada, mayoritariamente mujeres e
hijos, tenian derechos derivados de estar casadas con una persona ocupada o de ser hijos
de ésta. Es por ello que los estados del bienestar son profundamente androcéntricos y no
han sido capaces de remover las desigualdades por razones de género. Como he apun-
tado anteriormente, esto es debido a que los estados del bienestar hay que entenderlos
ligados fundamentalmente a los procesos de asalarizacion de la fuerza de trabajo y no
necesariamente a supuestos democraticos.

Esta contraccién del empleo no sélo afecta a los trabajadores maduros sino también
a los jovenes. Paraddjicamente tenemos a la generacion mejor formada de la historia
viviendo en casa de los padres hasta mas alla de los treinta afios. Se estan recrudeciendo
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y estan apareciendo de nuevo desigualdades que teniamos ya medianamente superadas,
como las desigualdades por razones de edad: la pobreza infantil es alarmante en Europa
occidental; la vejez es otra vez un riesgo social porque las pensiones son cortas y la ley
de dependencia no acabara de desplegarse hasta el 2015.

Todas estas dinamicas tienen que ver con procesos de cambio social muy impor-
tantes, en primer lugar derivados de la incorporacién de las mujeres al mercado de
trabajo. Esta incorporacién se explica por lo menos por dos factores: en primer lugar, a
consecuencia del tipo de organizacion social de estos estados del bienestar, las chicas
ya no tenian que reproducir necesariamente el esquema de sus madres (muchas de las
cuales no habian ido a la escuela) y por primera vez en Europa tenemos escolarizaciones
masivas y periodos de escolarizacion completos de las mujeres. Como consecuencia del
éxito de los estados del bienestar clasicos se va a generar la necesidad de incorporarse
a los mercados de trabajo porque es un mecanismo de independencia basico. Estamos
hablando de una ciudadania de segunda clase en el caso de las mujeres que no partici-
pan en el mercado de trabajo; a nadie se le escapa (y menos a las mujeres) que asalari-
zandose van a ser mas independientes, van a tener mas derechos y van a ser mas libres.
Por lo tanto, éste es uno de los motivos que llevan a la incorporacion de las mujeres al
mercado de trabajo.

Por otra parte, y de forma mas importante, se produce un proceso de reduccién de
los salarios reales: si comparamos el sueldo de hoy con el de hace 15 afios se puede
observar que hoy podemos comprar menos que entonces. Logicamente eso quiere decir
que los empresarios han ganado mas. Este proceso de reduccion de los salarios reales se
traduce en la incapacidad del marido de mantener a la familia con su sueldo, algo que
si podia hacer cualquier obrero en los afios sesenta, por lo menos un obrero de la SEAT.
Al tener menos poder adquisitivo, surge la necesidad de complementar el salario con
otros ingresos, por lo que las mujeres tienen que ponerse a trabajar, les guste o no les
guste. Ya no es tanto una via de liberacion e independencia como una consecuencia de
la reduccion real de los salarios del marido.

Otro tema distinto son los puestos que ocupan las mujeres al incorporarse en el mer-
cado de trabajo. Se trata éste de un proceso de gravedad al tener una presencia despro-
porcionada en el desempleo, en los empleos precarios, en los empleos a tiempo parcial...
Las mujeres se ubican en espacios que tienen que ver con lo que tradicionalmente se
ha pensado que era el trabajo de las mujeres, es decir, una externalizacién del trabajo
domeéstico: la sanidad, la educacion y los servicios sociales. Al ser trabajos altamente
feminizados, no se valoran en el mercado todos los costes de formacion y todo el pro-
ceso de profesionalizacién, que legitimaria cualquier oficio si lo desarrollase un hombre,
asociados con la sensibilidad y las habilidades relacionales y comunicativas, mucho mas
propio de los procesos de socializacion de las mujeres. Estos conocimientos y valores se
asocian a las mujeres por su mera condicidon de mujer y eso paraddjicamente va a limitar
su salario en los mercados de trabajo.

Esta incorporacion de las mujeres en el mercado de trabajo irradia importantes con-
secuencias, como que los estados del bienestar, sobre todo los de la Europa continental y
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especialmente los del sur, son paises no sélo catélicos sino también familistas. La familia
ha substituido a los estados del bienestar con este trabajo gratuito por parte de las mu-
jeres en el cuidado y la atencion de personas dependientes, no sélo personas mayores,
sino también enfermos crénicos, nifios pequefos...

Uno de los problemas mas serios de los estados del bienestar es que este contingen-
te de cuidadoras gratuitas se evapora. Si las mujeres no trabajan, los pisos no se van a
poder comprar, las familias se van a desestructurar y el riesgo de pobreza infantil se va
a multiplicar en aquellos hogares en los que sélo hay un ingreso, por lo que si se quiere
minimizar la pobreza infantil o su riesgo urge que las mujeres se pongan a trabajar.
Pero para ello es necesario poner guarderias y al mismo tiempo hacer algo con la aten-
cion a la dependencia, ya que nos encontramos en sociedades urbanas. Si las mujeres
trabajan, ¢qué pasa con la familia, con los enfermos crénicos...? No se va a desarrollar
un derecho universal y gratuito. Los derechos no son gratuitos, ya que se financian con
los impuestos, con las cotizaciones. El Estado no nos da una pensién, nos la pagamos
nosotros; la sanidad no es un regalo del Estado, la financiamos con nuestros impuestos.
Si generamos una ley universal alrededor de la atencién a la autonomia, ;cémo se va a
financiar? Lo mas democratico y justo seria una financiacion mediante impuestos, pero
ello implicaria un incremento de la presion fiscal. Esta opcion es viable en Espafa porque
nos encontramos cuatro puntos por debajo de la media, mientras que nuestra pobreza
esta cinco puntos por encima de la media europea. Sin embargo, a los politicos les da
pavor este tipo de medidas, de ahi la traslacion de la presion fiscal hacia los impuestos
indirectos, de ahi el copago, tanto en la Ley de Atencién a la Dependencia como en la
Ley de Servicios Sociales.

Eso lo que provoca es un incremento de los costes burocraticos: no hay mas que ver
el caso de la sanidad privada norteamericana, que es la mas cara del mundo y la mas in-
eficiente en términos de calidad: cada acto médico funciona como un seguro del coche.
Cuando alguien se pone enfermo en los Estados Unidos un perito debe determinar su
salud, si tiene 0 no derecho a atenciéon médica estrictamente segun lo dispuesto en su
poliza y, si sobrepasa la cobertura, o paga o se muere. Es una sanidad muy cara en térmi-
nos de costes operativos de la administracion y ademas de mala calidad.

Las politicas de caracter universal financiadas con impuestos reducen los costes de
administracion burocratica, como pasa en la sanidad o en la educacién. La sanidad se
estd financiando desde el afio 2000 con impuestos generales y no a través de cotizaci-
ones. Estamos ante la emergencia de nuevas necesidades sociales que se sustentan en
una estructura de derechos de caracter universal como antiguamente, pero los mecanis-
mos de la financiacion de esos derechos son altamente privados y presentan costes de
administracion importantes a través de estos copagos, que es lo que se estd imponiendo
tanto en el conjunto del Estado espafiol con la Ley de Atencién a la Dependencia como
también en Catalufa con la Ley de Servicios Sociales.

El envejecimiento de la poblacion es otro de los temas a tener presentes y no se
deberfa considerar como un problema. Plantearlo en términos de problema conlleva
criminalizar a las personas mayores, que al vivir muchos aflos consumen muchas pensi-
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ones y mucha sanidad. Que la gente viva mas afios es bueno, no es un problema sino
un éxito de nuestro sistema del bienestar. Lo que se debe hacer es redirigir nuestro
gasto social: de la misma forma que antes se dirigié a la educacion porque existia una
demanda importante (debida a la explosion de natalidad de la generacion de los afios
setenta), ahora se debe redirigir el gasto hacia quienes lo necesitan, que son las per-
sonas mayores.

Esta cuestion del envejecimiento también es muy complicada desde el punto de vista
de la financiacion. Anteriormente, en los modelos de estados del bienestar clasicos, la
gente empezaba a trabajar a los 16 afios y se jubilaba a los 65, por lo que pasaban cin-
cuenta afios cotizando, y se morian a los 72 o 73 afos. Pasaban por un largo periodo de
cotizacion y tan sélo ocho afios de pension. Ahora la gente entra a trabajar a los veinti-
tantos afos, se jubila antes de los 65 y se muere a los 82 afnos, con lo cual queda menos
tiempo de cotizacion y mas tiempo de disfrute de las pensiones.  Esto cdmo se financia?
Se financia a través del mercado de trabajo, porque el problema no es de caracteristicas
demograficas, sino de funcionamiento del mercado de trabajo. El problema no estéa en
la longevidad de los mayores, sino en que hay pocos trabajadores que les paguen sus
pensiones, porque la tasa de desempleo es del 8-9% y la de subempleo del 22-23%. El
problema esta, por tanto, en los mercados de trabajo. Este tipo de problemas se debe a
la expulsion de la gente y a la contraccion del mercado de trabajo.

Ahora, en lugar de dinamizar los mercados de trabajo y determinar donde se encuen-
tra el problema, se opta por criminalizar a la vejez y hacer reformas de las pensiones que
conllevan su reduccion, es decir, de los salarios de las personas mayores. Si se debe estar
mas anos trabajando para tener la misma pension y luego existen procesos de reforma
que la recortan, eso significa que se esta reduciendo el salario diferido. Al tratarse de un
efecto que se aprecia una vez se entra en el circuito de pensiones, es decir, tras dar un
salto temporal importante, eso genera poca contestacion social. Si la misma medida se
aplicara sobre el salario nominal, la contestacién social seria mucho mayor.

Otra de las cuestiones que aparecen como problema es la inmigracion. En primer
lugar, tenemos unas politicas migratorias que hasta hace poco tiempo dependian del
Ministerio del Interior en lugar del Ministerio del Trabajo o del Ministerio de Asuntos
Exteriores, los cual genera un tratamiento de la inmigracion como si se tratara de un
asunto de orden publico. En segundo lugar, los derechos de los inmigrantes estan abso-
lutamente minimizados en una economia sumergida que ronda en torno al 25% del PIB,
una de las mas elevadas y muy tipica de los paises del sur de Europa: capitalismos débiles,
estados que controlan poco y empresarios que abusan de ellos. Lo que provoca esta ex-
tension de la economia sumergida y a su vez estas desigualdades por razones de género
en el seno de las familias, asi como el hecho de que el estado del bienestar, en general,
y el espafiol, en particular, no haya facilitado politicas para la igualdad entre el hombre y
la mujer (guarderias, atencion a las personas dependientes...), es una sobrecarga de las
familias, es decir, de las mujeres. La solucion para las familias de clase media y media-alta
es la contratacion de una tercera persona, que suele ser inmigrante, para el cuidado de
los abuelos de religion catdlica.
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Por lo tanto, el auténtico efecto llamada de la inmigracion no son las regularizaciones
de los gobiernos, sino la economia sumergida. Este tipo de economia le va muy bien a
la derecha, que, paradéjicamente, luego presenta un discurso mas reaccionario. Es decir,
los empresarios se estan enriqueciendo a costa de los infraderechos de los inmigrantes y
luego es la derecha la que pone en marcha un discurso xenéfobo.

Por otra parte, la inmigracién es muy importante porque esta reforzando el sistema
al tener mayor tasa de fecundidad que la autdctona y afiliarse a la Seguridad Social. La
categoria laboral que mas se ha incrementado en la afiliacion a la Seguridad Social es la
de las empleadas de hogar. Aln deberiamos estar agradecidos porque se podran pagar
las pensiones y son un factor positivo para la economia espafola. El crecimiento econo-
mico se ha basado en la construccién y en la poblaciéon que nutria mayoritariamente a
este sector, la inmigracion.

Parece que el asunto de mayor preocupacion son las hipotecas, que indudablemente
tienen gran parte de protagonismo, pero apareceran problemas de convivencia con la
inmigracion al no haberse desarrollado politicas alrededor de los inmigrantes. Los esta-
dos del bienestar otorgan unos derechos a partir de la pertenencia a un estado-nacion,
es decir, a partir de la posesion de un pasaporte; si no se dispone de él, se carece de
derechos. Esto se convertird en un problema serio cuando el sector de la construccion,
gue era uno de los pilares, entre en un proceso alin mas contractivo y afecte al mismo
tiempo al consumo, ya que estas personas también consumen. Simultdneamente esta-
mos hablando de politicas de integraciéon y nos encontramos con paradojas como que
esta gente lleva afios viviendo aqui y no tienen derecho a voto. ; Cémo vamos a integrar
a una poblacion y a exigirle que sea conciudadana si resulta que formalmente son ex-
tranjeros? En la practica son como nosotros: viven aqui, llevan a sus hijos a la escuela, se
ponen enfermos, etc.

Estamos hablando de politicas de integraciéon pero obligamos a esta gente a recluirse
en el gueto, en sus nucleos de origen, que son las redes que complementan las politicas
sociales: las comunidades de ecuatorianos, peruanos, etc. Nos encontramos con para-
dojas como la de las Ultimas elecciones autonémicas, en las que podia votar un descen-
diente de emigrantes gallegos aunque jamas haya residido en Galicia ni tenga intenciéon
de hacerlo. Es mas, podia vender su voto en Argentina. En cambio, un inmigrante que
lleve en Galicia 15 afios no puede votar, ni siquiera en las municipales. ; Co6mo vamos
a poner en marcha procesos de integracion, especialmente con la inmigracion, si no
desarrollamos derechos que los faciliten? Lo mismo sucede con la Ley de Servicios Soci-
ales de Cataluna: los inmigrantes tienen un derecho en clave de beneficencia, en clave
asistencial, pero no pueden reclamar derechos.

Cambios politicos

Aparte de los procesos vistos hasta ahora, también se han producido cambios en el
ambito politico, aunque de menor calado. En primer lugar, nos encontramos con parti-
dos politicos anquilosados que no consiguen aumentar sus militantes, han perdido sus
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referentes ideoldgicos y se encuentran en declive frente a los nuevos movimientos soci-
ales y ONG, o al menos deben compartir espacio con estas organizaciones. Algo similar
sucede con los sindicatos: debido a estos procesos de fragmentacion de la estructura
ocupacional y empresarial, se pasa del modelo SEAT, muy concentrado, a un modelo
de empresa-red, de pequefias empresas diseminadas en el territorio (segunda y tercera
corona metropolitana). Se produce un ensanchamiento de los espacios territoriales de las
ciudades tipicamente industriales.

El sistema politico es el que menos ha variado: a escala municipal asistimos a una
especie de parlamentarizacion de la vida politica, es decir, los partidos politicos tendrian
que abrir la estructura de representacion de intereses politicos en el parlamento, porque
estos no solo se canalizan a través de los partidos (a pesar de sus propios esfuerzos),
sino que hay muchos actores colectivos al margen de ellos que aglutinan intereses de
la ciudadania. Los partidos politicos acaban desarrollando estrategias de catch all (atra-
palo todo) y siendo partidos supermercado: para los jovenes, para las mujeres, para
los inmigrantes... Se ha perdido esa referencia ideoldgica que los aglutinaba en clave
mas de fondo. Esto también estd generando un proceso de crisis de legitimidad de las
democracias representativas. i Cémo es posible que nacionalidades con un sentimiento
patriotico elevado como Catalufia, el Pais Vasco o Galicia precisamente en las votaciones
autondémicas o en el propio Estatut tengan indices de participacion mas bajos que Anda-
lucia o Extremadura? En definitiva, las democracias representativas tienen un problema
porque no son capaces de recoger todas las sensibilidades e intereses politicos y la gente
acaba absteniéndose.

De ahi surge la necesidad de ensanchar o complementar estas democracias repre-
sentativas con democracias participativas, pero es algo complicado ya que el coste que
representa estar en una lista con posibilidades de conseguir una plaza de regidor com-
porta batallas internas con otros companeros de partido, como para que luego venga
una asociacion a decir: «Oiga, comparta el poder conmigo.» Aqui nos encontramos con
una legitimidad democratica en los concejales y con otro tipo de legitimidad en otros
actores que son cada vez mas necesarios. En primer lugar, para legitimar nuestra obra de
gobierno se llama a la participacion. Hay una participacion mucho menos intensa en lo
que es la definicion del problema, porque ahi si se esta compartiendo espacios de poder
politico de verdad. El tema de la participacion es muy complicado porque es necesaria
para la gobernabilidad, no solo para la legitimidad. Los politélogos han desarrollado un
concepto sobre este tipo de accion politica mas en red: no se trata sélo de un monopolio
de la politica desde el sector publico, sino de que la politica también esta en otros espa-
cios, de gque estos otros actores son necesarios entre otras cosas para poner en marcha
politicas de inclusién social. Por otra parte, la participacién es muy delicada, porque por
un lado los necesitamos pero por otro les tenemos que ceder poder, de modo que la ten-
sion es dificil de resolver. Y no puede haber participacion auténtica sin empoderamiento;
lo demas es manipular la participacién, que también pasa.

¢Qué tipo de repercusiones ha tenido todo lo expuesto hasta ahora? Por una parte,
hemos entrado en un proceso de contencién de costes que, lejos de lo que algunos ted-
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ricos suponian, en el sentido de que estos procesos de cambio acabarian con el estado
del bienestar o lo desmantelarfan, la verdad es que sigue vivo. Lo cual no quiere decir que
gocen de buena salud. Por si acaso, lo que se estad poniendo como politica general es una
politica alrededor de la contencidon de costes, cuyo ejemplo era el sefior Solbes, ministro
de Economia y Hacienda. Esta politica de contencién de costes no sélo es una cuestion
espanola, sino que es una cuestion a escala europea. Ha habido recortes del gasto en pro-
teccion social a pesar de que la economia ha crecido; se ha demostrado que el producto
interior bruto ha crecido mientras el gasto social no lo ha hecho en la misma proporcion.
Ello quiere decir que la riqueza se ha distribuido peor, no que se haya incrementado el
gasto social, porque en realidad ha aumentado, pero el producto interior bruto lo ha
hecho mas deprisa. La riqueza generada por todos se ha redistribuido peor que hace
unos afos. Esta mala redistribucién no se debe a que los politicos sean especialmente
perversos, sino que tiene que ver con la correlacién de fuerzas politicas, entre la izquierda
y la derecha, los empresarios, etc. Lo que evidencian las cifras de Eurostat es que estamos
en un proceso en el que la redistribucion se esta haciendo asimétrica a favor del capital,
porque tiene un poder de chantaje bajo la posibilidad de su salida: o las condiciones son
favorables o el capital se va. Esto ha alterado las correlaciones de fuerzas politicas en los
estados-nacion de una manera que todavia es pronto para saber cémo acabara. En el
caso del capital y el trabajo que operaban en estados-nacién cerrados por fronteras, tarde
o temprano tenian que ponerse de acuerdo y ello generaba unas légicas econémicas di-
ferentes a las que se dan en economias abiertas, que no en politicas abiertas, pues no hay
mas que mirar la inmigracién. Se han liberalizado todos los factores productivos: la tierra,
el trabajo y el capital. La tierra, entendida como nuestro soporte material de vida (tambi-
én los mares, el aire y el espacio), estd completamente liberalizada; el capital también se
encuentra liberalizado; pero el trabajo no lo estd, el trabajo esté fijo. Por lo tanto, cuando
hablamos de globalizaciéon y de neoliberalismo estamos hablando de una manera muy
parcial. ¢Por qué, si el capital se puede mover libremente, no lo puede hacer el trabajo? El
resultado serfa una avalancha de inmigrantes en mayor numero de importancia.

Estamos, por lo tanto, ante una contencion de costes considerable, fundamental-
mente por esa razon, y tenemos una enorme debilidad fiscal, en primer lugar, porque el
trabajo se ha hecho mas escaso y, en segundo lugar, porque los robots no cotizan a la
seguridad social ni pagan impuestos. Por lo tanto, se ha reducido la base fiscal, porque
estaba centrada en el empleo y éste se ha hecho mas restringido; habra que buscar otras
fuentes de ingresos fiscales. Esta claro que el trabajo, que era la base fiscal que financi-
aba las politicas sociales, se esta contrayendo o, mejor dicho, los impuestos sobre el tra-
bajo tienden a reducirse. De ahi la traslacién de la presion fiscal al consumo. Tenemos un
problema de fuentes fiscales y no podemos incrementar la presion fiscal sobre el capital
porque, si no, no hay inversion.

Otra de las repercusiones es que se estan generando importantes procesos de pri-
vatizacién del bienestar. Al tener politicas con déficit de financiacion, las clases medias
se sienten perjudicadas al pagar elevados impuestos que se destinan a personas no pro-
ductivas. La demanda politica de estas clases medias es que los impuestos no se incre-
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menten y que aumente la seguridad en el mercado. Estas clases medias lo que quieren
es llevar a sus hijos a una escuela privada, eso sf, sin inmigrantes, asegurarse un sistema
sanitario privado y tener un plan de pensiones privado. El resto de personas, que acuda
a un servicio publico con un déficit creciente de financiacién, de peor calidad. Pero como
no tenemos valores de igualdad ni de solidaridad, porque todos estos procesos de frag-
mentacion de la estructura social han sido catastroficos, o por lo menos implican una
profunda mutacién en los valores sociales, aqui no hay forma de que esto cambie facil-
mente porque la accion colectiva se desarrolla en términos muy minoritarios o aglutina
pocos intereses. Al mismo tiempo, estamos en unos severos procesos de externalizacion,
especialmente en las politicas de servicios sociales. Este punto es muy negativo en tér-
minos de derechos, porque en muchas ocasiones no sélo es una externalizaciéon a una
empresa privada sino a ONG, que va a prestar un servicio no por cuenta de un derecho,
sino por cuenta de que les caigas bien o les caigas mal. Hay una pérdida del ejercicio de
los derechos en el momento en que quien presta los servicios es el Estado directamente o
alguien externo. Esta externalizacion, por otra parte, dificulta las posibilidades de control
del servicio publico en funcion de quién lo desarrolle. Dicha externalizacién se combina
con el primer punto de contencion de costes, que va a repercutir en la calidad del ser-
vicio. Una empresa privada no puede dar la calidad del sector publico, en primer lugar,
porgue tiene que tener beneficios y, en segundo lugar, porque si no obtuviera beneficios
el cobro al Estado seria mayor. ;A quién se otorgan estas convocatorias de gestién de
servicios? A quien realiza la mejor oferta econémica. Se exige a las administraciones
gue realicen un control de calidad de la prestacion de los servicios, pero si se realiza y
se incluye en el pliego de condiciones todo lo relativo al control de calidad, el operador
privado no lo hace a ese precio. Si el sector publico quiere reducir gastos tiene que entrar
en procesos de connivencia con una pérdida de calidad en la prestacion del servicio.

La descentralizacion es otro de los procesos de cambio mas importantes y se produce
hacia las comunidades auténomas, pero no de éstas a los ayuntamientos. Dicha des-
centralizacion estd generando un crecimiento de las desigualdades interterritoriales, al
tiempo que reactiva las oligarquias regionales. Esta descentralizacion se esta utilizando
para traspasar responsabilidades a las comunidades autbnomas, pero no recursos. Estos
procesos de descentralizacién también han comportado el traspaso de responsabilidades
sin recursos desde las autonomias hacia el dmbito local.

Ambito territorial

La cuestion es que estos procesos de cambio que hemos podido observar estan alteran-
do profundamente lo que es la dimensién de vida sobre el territorio. En situaciones de
pleno empleo y baja inmigracion, los espacios locales estaban vacios (los hombres em-
pleados, las mujeres en su casa, los nifios en la escuela), estdbamos en espacios cerrados.
Todos estos problemas de cambio que se han ido desarrollando son procesos que hacen
mas complejo, mas denso, este espacio local. Los parados, los jévenes que no encuen-
tran empleo, los mayores con alta longevidad no estan en la luna, estan en el pueblo, en
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la ciudad. Todos estos problemas estan precipitandose, haciendo mas denso este espacio
local, que al mismo tiempo esté insuficientemente financiado.

Todos estos procesos de cambio que hemos visto se han dado a la par con toda la
gestacion del estado de las autonomias, con un Estatut recién aprobado. Un Estatut que
no parece que garantice recursos suficientes a la administracion local. Desde la transicién
democratica, el gasto de las administraciones publicas ha pasado de estar completamen-
te en manos del estado central a estar en un 35% en manos de las comunidades auté-
nomasy en un 12,5% en manos de los ayuntamientos. Recordemos que durante el fran-
quismo los ayuntamientos controlaban Unicamente el 10% de la gestion de sus recursos.
Esta situacién necesita una solucién urgente; la actuacién se realiza en el ambito local
0 autondémico, pero, como se puede observar, no existen recursos suficientes para ello.

Ademas de la complejidad de los problemas, los ayuntamientos tienen muy pocos
recursos para hacerles frente. Por otra parte, determinadas logicas de caracter espe-
culativo en el ambito inmobiliario pueden encontrar algun tipo de fundamento en el
déficit de financiacién de las administraciones locales. Probablemente los ayuntamientos
deberian utilizar su poder en términos de vivienda, en términos escolares... la cuestién
ya no es educacion publica o privada. Se esta produciendo una etnoestratificacion del
mercado de trabajo y una etnolocalizacion sobre el territorio de los inmigrantes (concen-
tracion), es decir, repetimos errores de los procesos migratorios de los afios sesenta. No
se hacen politicas de mezcla intercultural sobre el territorio. En la geografia de Cataluna
hay auténticos guetos, no ha habido permeabilidad entre autdctonos e inmigrantes, no
aprendimos del pasado y ahora volvemos a reproducirlo. Como los ayuntamientos hacen
oidos sordos al tema de la zonificacién, se esta produciendo una elevada concentracion
de inmigrantes en las mismas escuelas publicas; no hay mas que comparar una escuela
publica de Sarria con otra de Nou Barris, por ejemplo. Por lo tanto, no es cuestiéon de pu-
blico o privado, sino de dentro de lo publico. Se ha demostrado que es fundamental que
exista una mayor distribucion de los individuos para su éxito escolar, de ahf los resultados
negativos en el informe PISA de Espafa y Catalufa.

Desde el ambito local se tiene poco margen de maniobra para ver dénde nos en-
contramos y saber cdmo actuar, para solucionar buena parte de los problemas plante-
ados, pero si que existe cierta maniobrabilidad en otras acciones. Algo elemental que
aumenta el éxito y la eficacia de las politicas publicas es la transversalidad. Sin embargo,
la transversalidad es un problema politico tan complejo como la participacién: si no
se dan mas procesos transversales no es por culpa de los técnicos, sino de la negativa
de los politicos. Porque la transversalidad significa poner territorios en comunicacion y
comporta una pérdida de poder, es decir, es necesaria otra concepcion administrativa del
poder. Los servicios mas potentes se niegan en muchas ocasiones a trabajar con los me-
nos potentes, por ejemplo educacién y servicios sociales. Y no existe gran complejidad
en el dmbito técnico, en el establecimiento de protocolos de cumplimiento obligatorio,
pero ello cuestiona parcelas de poder de los propios politicos. La aplicacion de procesos
transversales viables permitiria conectar sanidad, empleo, educacién, etc., pero parece
ser que llevarlos a cabo cuesta mucho.
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1.3. Reptes i limits dels ens locals en la lluita contra I'exclusié
social

Xavier Godas i Pérez

Resum

El text que segueix planteja la necessitat d’enfocar la politica municipal a partir del marc
conceptual de la inclusié. Les diferenciacions exhaustives entre politiques especialitza-
des en diferents arees d’intervencié —urbana, economica, mediambiental, social, etc.—
malmeten la imprescindible visié global d'actuacié que requereix la inclusié com a pa-
radigma d'accio politica, el qual es fonamenta en la concepcid del mén urba segons el
criteri del desenvolupament huma sostenible. D’altra banda, I'ambit local és |'escenari
en qué es donen les situacions d'exclusié derivades de I'estructura de les desigualtats.
Aquest fet implica que els municipis siguin actors de primera linia en el desenvolupament
de politiques publiques d'inclusio i que, en la seva resposta als reptes socials, superin en
moltes ocasions el que els pertocaria fer si seguissin el seu regim competencial. La ciutat
de Barcelona il-lustra que és possible generar des del municipi una governanca de la
inclusio social a partir d'un potent consens civic orientat a |'accio.

Abstract

The following text presents the need to approach local policy from the conceptual frame
of inclusion. The exhaustive differentiation between specialised policies in different ar-
eas of intervention (urban, economic, environmental, social) are damaging the essential
global vision of activities which require inclusion as a paradigm of political action. This
paradigm conceives the urban world according to sustainable human development.

On the other hand, local areas are the stage where situations of exclusion are derived
from a structure in which inequalities are given. This fact implies that towns are first-
line actors in the development of public policies of inclusion, while they simultaneously
respond to social challenges and often overcome what corresponds to them regarding
their regime of competences.

The city of Barcelona exemplifies how it is possible for a town to generate a govern-
ment of social inclusion built with a powerful civic consensus focussed on action.

La inclusié com a paradigma d’accié politica

El concepte d'exclusio social es refereix a dinamiques i estats de precarietat economi-
ca, articulats al voltant de fractures en els vincles d’integracié social i comunitaria. Es
el procés pel qual determinades persones i grups veuen sistematicament bloquejat llur
accés a posicions que els permetrien una subsisténcia autonoma dins els nivells socials
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determinats per les institucions i els valors en un context donat. Conté una gran diver-
sitat de factors explicatius —sexe, edat, origen étnic, discapacitat, tipus de llar, classe
social— que concorden amb la major complexitat de I’estructura social contemporania.
| s'expressa diversament: el fracas escolar, la precarietat laboral, la debilitat dels vincles
afectius, I'infrahabitatge i la sobreincidéencia de malalties, per exemple, constitueixen si-
tuacions que poden comportar processos d'exclusio.® Enfront d'aixo la politica d'inclusio
es defineix per una triada que conjuga: /) una missio solidament sustentada en valors ci-
vicodemocratics; i) una estrategia arrelada en I'observacié de les condicions estructurals
que comporten escenaris d'inclusio; /i) una operativa de caracter integral que combina
alhora intervencions de caracter general (per a segments de poblacié) amb microactua-
cions (centrades en itineraris personals).

a) El proposit substantiu de I'accié politica democratica ha de ser generar societats
inclusives, en qué es conjuguin tant les exigéncies materials d'existéncia com les
que es refereixen al vincle social, que confereixen seguretat vital, i en que s’enllaci
la diversitat social i el dret a la diferéncia amb la promocié de la igualtat en I'accés
als béns i els recursos fonamentals derivats de I'observacié dels drets civics, poli-
tics i socials. En poques paraules: la missié de les politiques d’inclusié és garantir
el desenvolupament huma en condicions de llibertat, fraternitat i compromis de
sostenibilitat amb I'entorn.”

b) Lestratégia de les politiques publiques d'inclusié radica en la participacio plena de
les persones en quatre ambits basics de I'organitzacié social: /) I’'espai economic
i de la renda, que suposa vinculacié a I'ocupacié i al conjunt de tasques genera-
dores de desenvolupament econdmic i ésser subjecte de la redistribucié social

Trobareu més desenvolupat el concepte a IGOP (2003). Un paso més hacia la inclusién social. Madrid: Ed.
Plataforma de ONG de Accién Social; Susirats, Joan (dir.) (2004). Pobresa i exclusio social. Una analisi de
la realitat espanyola i europea. Barcelona: Fundacio La Caixa; Gobas, Xavier; Gowma, Ricard. «Barcelona: la
politica de inclusién social en el marco de redes de accién». A: FLeury, Sonia; SuslraTs, Joan; BLanco, Ismael
(2008). Respuestas locales a insequridades globales. Barcelona: Fundaciéo CIDOB-Ed. Bellaterra, pag. 285-
303.

El concepte de desenvolupament huma és un concepte ampli que inclou objectius de creixement de la ren-
da, generaci6 d'ocupacié, un sistema d‘organitzacié social i politica que vetlli per la igualtat d’oportunitats,
la sostenibilitat mediambiental i la profunditzacio de la democracia. A efectes analitics, les Nacions Unides
defineixen I'index de desenvolupament huma (IDH) sobre la base de tres variables combinades: expecta-
tiva de vida, conquestes tangibles en I'ambit de I'ensenyament (alfabetitzacio, mitjana d'anys d’'educacio
formal, estudis superiors) i nivell de capacitat d'ingrés (en les condicions relatives al context). El criteri de
desenvolupament huma és la condicié necessaria per a la vertebracié de societats socialment cohesionades
i ha de constituir el minim comu denominador de I'accié de govern. En aquest sentit, és hora ja de superar
dicotomies supérflues sense sentit quan es trepitgen els escenaris de la realitat: no hi ha contradiccio en-
tre medi fisic i huma, com no n’hi ha d'haver entre politica urbana i politica social. Existeix un urbanisme
socialment revitalitzador i inclusiu, de la mateixa manera que existeixen politiques socials que legitimen
desigualtats socials i desequilibris territorials. La qUestio és orientar estratégicament el conjunt de la politica
publica des de la perspectiva de la inclusié.
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duta a terme pels poders publics; i) I'espai politic i de la ciutadania, que implica
capacitat de participacié politica i accés efectiu als drets socials;® iii) I'espai relaci-
onal i dels vincles socials, estretament relacionat amb el mon de I'afectivitat i les
xarxes de tipus comunitari; iv) I'ambit de la cultura i la formacié continua, en tant
gue elements imprescindibles d'adaptacié personal a les condicions estructurals
caracteristiques de la societat de la informacio.

¢) Des d'un prisma procedimental, la complexitat inherent als processos d’exclusio
social exigeix que les politiques que els abordin es caracteritzin per: i) la integrali-
tat, derivada d'una visié holistica dels problemes socials, i plantejada en tant que
integracié de recursos i serveis en el marc de plans de treball personals, grupals i/o
comunitaris; ii) la transversalitat en I'articulacio de les respostes, superant d'aques-
ta manera els compartiments estancs entre els diversos agents que treballen amb
les persones i assumint les ldgiques d'interdependéncia, de capacitat d'influéncia
mutua, de poder relacional;? iii) la proximitat en tant que norma d’actuacié clau
gue implica respondre amb flexibilitat a la diversitat de problemes plantejats en
el territori; iv) la participacié entre els diversos agents socials, professionals i la
propia ciutadania en la generacié i el desplegament de les politiques.

Ambit municipal: primera linia d’intervencié

Les localitats urbanes componen els llocs on es manifesten els efectes humans i socials
dels processos d’exclusié derivats de I'estructura de desigualtats socials; també confor-
men els espais en qué es desenvolupen les dinamiques d’inclusié. En aquest sentit, és un
fet constatable que els ajuntaments tenen un paper fonamental en el desplegament de
politiques publiques generadores d’equitat i autonomia personal.°

En el marc del municipi les situacions d’exclusié social tenen rostre, noms i cognoms;
componen els reptes habituals per al benestar quotidia. Parlem de persones grans que
necessiten d’'atencié domiciliaria per poder continuar vivint en condicions a la seva pro-
pia llar; de I'impacte de I'atur en les persones i les families; de la necessitat d’acomoda-
Cid a la ciutat de persones nouvingudes (una part significativa de les quals en situacié
d'irregularitat); dels efectes del fracas escolar en la socialitzacié dels joves i en la seva
capacitat d'insercié laboral; dels problemes d’accés a I'habitatge i I'exclusié residencial;

Els drets politics sén importantissims. No tenir-ne, com passa a moltes persones d’origen immigrant extraco-
munitari que resideixen a les nostres ciutats en condicions regulars, implica incapacitat per ésser un subjecte
social plenament actiu en la vertebracié de la dinamica social. Per aixd Habermas situa els drets politics a la
base dels drets, en tant que previs als socials. Vegeu Hasermas, Jirgen (1998). Facticidad y validez, Madrid:
Taurus.

InnerariTY, Daniel (2006). £/ poder cooperativo: otra forma de gobernar. Barcelona: ESADE.

Vegeu AJ. pe Barcetona-CiuTaTs | Governs Locats Units (2009). Per un mon de ciutats inclusives. Barcelona:
Ajuntament de Barcelona.
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de la marginacio social derivada del consum de drogues; de les dificultats de mobilitat i
de comunicacié de les persones amb discapacitats. Podriem continuar amb un llarg et-
cetera de situacions que menen o poden menar les persones a patir situacions d’'exclusié
social. El que convé afirmar és que la qualitat de vida en el territori equival a la capacitat
politica de generar escenaris d'oportunitats vitals i cohesié social en termes d’equitat, i
gue els governs locals son agents politics basics a I'hora d'assolir aquesta fita perqué han
de respondre molt directament i quotidiana a les necessitats, demandes, expectatives
i problemes de les persones a les quals representen. La diferencia i el valor afegit dels
ajuntaments respecte d'altres nivells de I'administracié (europea, estatal, autonomica) és
que els primers actuen en el terreny de la proximitat relacional:"" senten, persistentment,
I'alé de la ciutadania.

Efectivament, els municipis han de bregar amb les situacions d’exclusié tenint en
compte que I'ambit competencial i els recursos de qué disposen és forca mes reduit que
el d'altres nivells de I"'administracié (a casa nostra, I'Estat i la Generalitat). D'aix0 no se
n'ha de derivar que els ajuntaments siguin institucions marginals —«infrapolitiques»,
podriem dir— respecte d'altres nivells de govern. El municipi és, d'una banda, el referent
territorial basic per a I'exercici de les funcions estatals i autondmiques en el territori, en
un sentit administratiu o de gestid, pero, de I'altra, les institucions municipals conformen
una comunitat politica amb capacitat propia de govern, en qué es defineixen i es desen-
volupen politiques especificament locals o adaptables al context municipal. L'experiencia
historica mostra com els ajuntaments responen al conjunt de reptes que deriven de la
propia comunitat politica. Sens dubte, els limits competencials i de recursos sén un factor
condicionant de I'accié del govern local, perd en cap cas constitueixen una excusa per
no actuar.

Per exemple, en un context de crisi global que afecta tants residents a les nostres
ciutats, enfront de I'atur i en favor de I'ocupacié de qualitat i la competitivitat economi-
ca, I'ambit local esta redoblant els seus esforcos per dur a terme pactes per I'ocupacid
de qualitat, com el de Barcelona, enfocats preferentment a la programacio de serveis
d’insercié laboral, o acords per al desenvolupament econdmic i I'ocupacié, com el que
inclou els municipis del Maresme, en qué s'acorden linies estratégiques d’'actuacié entre
els ajuntaments, les altres administracions (concretament, la Generalitat, les diputacions
i els consells comarcals) i els agents socioeconomics en favor d’una promocié econdmica
de qualitat per al territori. Aquest lideratge municipal en un context de dificultats s'exer-
ceix amb independeéncia del fet que les administracions locals no tinguin competencies
clau en materia d’inclusié economica: sense anar més lluny, ni regulen I'ambit laboral ni
controlen els sistemes publics de prestacions econdmiques contributives i d’assisténcia
social. Ara bé, des del punt de vista de la legitimitat politica, dificilment podriem conce-
bre que els ens locals es quedessin de bracos creuats mentre la ciutadania passa per un
periode de serioses dificultats i incerteses.

" PascuaL | Esteve, Josep Maria (2008). Govern relacional i cohesié social. Nou lideratge politic local per a la

governanca de ciutats inclusives. Barcelona: Diputacié de Barcelona.
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Un altre exemple és la vertebracié d'una nova etapa en els serveis socials basics a
redos de la Llei de serveis socials de Catalunya —en el marc de la qual s’insereix el des-
plegament de la Llei de promocié de |'autonomia personal i atencié a les persones en
situacié de dependéncia—, que comporta, necessariament, la construccié d'un sistema
de serveis socials de qualitat, garantistes i universals. Aqui, el repte per als ajuntaments
és fer-se amb les eines de planificacio i gestid, les infraestructures, els recursos humans
i financers per tal que els professionals d'accié social puguin assumir la important fun-
cid que tenen assignada en I'aplicacié efectiva del marc legislatiu. En aquest viatge la
contribucié de les administracions central i autonomica és basica: han de dotar de recur-
sos infraestructurals i suficiencia financera les administracions locals per tal que el dret
subjectiu a I'atencié social transiti de I'escenificacié declarativa als fets. Pero, més enlla
de la necessaria contribucié interadministrativa per al desplegament d'aquesta politica,
els ajuntaments sovint han estat agents d'avancada en la definicié de nous models de
serveis socials,'? i els han dotat de més recursos propis dels que en rigor els pertocaria.

Governanca de la politica d’inclusio: el cas de Barcelona

Per dur a terme politiques i practiques d'inclusié eficaces a nivell local, un prerequisit
ineludible és que es doni una clara voluntat politica, ampliament compartida pel conjunt
de membres del govern municipal. No és suficient declarar que es vol una ciutat social-
ment cohesionada, o deixar que una determinada regidoria es dediqui a desenvolupar
politiques d’inclusié per compte propi, com si la resta de regidories i arees de gestid
municipals fossin alienes o incompetents respecte de la matéria. Una aposta politica
decidida per la inclusio implica necessariament que tot I'ajuntament s'impliqui en I'agen-
da social. Aquest procés de reconceptualitzacié de les practiqgues municipals pot ser
lent, pero cal persistir-hi, ja que és de tot punt imprescindible per assegurar I'impacte
public de les actuacions que es projectin realitzar. A més, aquest posicionament nitid de
I'ajuntament és un factor fonamental de credibilitat i confianca a I'hora de compartir
I'estrategia d'inclusid amb la resta d’operadors socials (entitats, fundacions, sindicats,
projectes comunitaris...) que operen a la ciutat, i gracies als quals esdevé possible passar
d’una politica municipal a un projecte de ciutat. Vegem ara quina ha estat I'experiéncia
de Barcelona en aquest sentit.

Des de 2003 I'Ajuntament de Barcelona ha fet una nitida aposta politica per desen-
volupar i consolidar un sistema de serveis i recursos orientats al benestar. Amb el temps
aquest posicionament municipal ha evolucionat fins a situar-se en el centre de I'agenda
politica local. L'Acord de Govern 2007-2011 i el Pla d'actuacié municipal 2008-2011
refermen una nova visié de Barcelona que combina la seva capacitat d’innovacié urbana

12 Vegeu Navarro, Silvia (2009). Model de Serveis Socials Basics. Una aposta per repensar i millorar I'’Accié

Social territorial des de I’Administracié Local. Barcelona: Ajuntament de Barcelona.
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i 'impuls de I'economia informacional amb la centralitat de les politiques socials i els cri-
teris d'actuacio vinculats a les relacions de proximitat i la participacié ciutadana. Aquesta
guestio no és menor: amb anterioritat al 2003 la politica social a Barcelona era periférica
respecte d'altres prioritats municipals. Si actualment es troba en el centre de I'agenda
local és perqué en el marc de I'equip de govern hi ha hagut un procés de promocio i
convenciment de la necessitat de desenvolupar una politica publica d'inclusié.

La visi6 d'una Barcelona social arrenca de la voluntat d'una regidoria potent, la de
Benestar Social del mandat 2003-2007, i de |'actual Tinencia d'Alcaldia d'Accié Social
i Ciutadania, que continua marcant el ritme municipal en matéria d’inclusié, ambdues
liderades pel regidor Ricard Goma. Aixi, persones concretes i convenciments ben argu-
mentats fan possible que un tema especific d’intervencié acabi guanyant una certa hege-
monia en el ventall de prioritats de I'accié de govern. Es tracta, abans que res, d’establir
un marc conceptual solid que permeti mostrar la idoneitat d'una politica. Ara, el govern
municipal barceloni ha pres consciencia ferma (aixo és, no simplement declarativa) sobre
el fet que el desenvolupament huma és indestriable de quatre punts estratégics en rela-
cio sinergica: i) observacié estricta dels drets civicopolitics i profunditzacio de les relacions
democratiques; i) impuls d'una economia moderna, competitiva i sostenible vinculada al
progrés social; i) assumpcié de les diferéncies d'arrel personal i/o cultural, en el marc del
criteri democratic de la igualtat; /v) una concepcié de I'urbanisme que combina les neces-
sitats propies d'una capital euromediterrania amb la necessitat de pensar-lo en termes de
la dinamica de la vida quotidiana dels barcelonins i les barcelonines.

El lideratge del PMIS en I'agenda politica local

El marg de 2005 I’Ajuntament posava en marxa el Pla municipal per a la inclusié social
2005-2010, en compliment dels compromisos adoptats en el Programa d’actuacié muni-
cipal (PAM) 2004-2007. L'actual PAM 2008-2011 referma aquesta aposta de culminar el
desplegament del PMIS en I'horitzé del mandat, per tal d'avaluar-lo el 2011 i poder obrir
una nova etapa en l'estrategia cap a una Barcelona inclusiva.’

El PMIS s’articula a partir de tres dimensions: /) parteix d'una analisi exhaustiva de
les diverses realitats d'exclusio a la ciutat: atur, precarietat laboral, fragilitat econdmica,
problemes de caracter residencial, mancances formatives, dependéncies d'arrel sociosa-
nitaria, debilitat de vincles relacionals, dificultats d'accés a la plena ciutadania; i) déna
relleu a aquelles politiques i practiques municipals que préviament a la definicié del Pla

13 I'Area d'Acci¢ Social i Ciutadania de I’Ajuntament de Barcelona és I'espai politic i de gesti6 municipal

responsable de promoure i vetllar per les politiques d'inclusié. Concretament, el seu Programa d’actuacio
municipal formula la segtient missié: «Contribuir a fer de Barcelona una ciutat inclusiva i solidaria, on totes
les persones —infants, joves, dones i homes de totes les edats, origens i condicions— puguin portar a
terme els seus projectes vitals amb la maxima autonomia i igualtat, aixi com accedir als recursos basics del
desenvolupament huma tot garantint la vinculacié de les persones a relacions i xarxes socials significatives.»
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ja es definien per ser respostes a les situacions d'exclusio; i) fixa el marc programatic
on s'articulen el conjunt de politiques municipals orientades a prevenir dinamiques d’ex-
clusio, atendre les persones i col-lectius socialment vulnerables, i promoure els itineraris
personals d'insercié que permetin la recuperacié de I'autonomia i dels vincles socials. La
dimensioé propositiva del Pla s'informa de sis objectius estrategics:

| Proposar i impulsar el reconeixement legal i I'accés efectiu als drets socials, per
mitja de les normes i les politiques necessaries, en els nivells de govern compe-
tents (autonomic o estatal) com a garantia estructural d'inclusio.

Il. Potenciar i articular de forma integrada la xarxa de programes, serveis i prestaci-
ons socials d'atenci¢ primaria vinculada a la prevencio, I'atencié i la insercié de
persones i grups vulnerables o en situacié d’exclusio.

lll. Potenciar de forma equilibrada en el territori la xarxa de serveis i equipaments
socials d'atencié especialitzada, fins a assolir I'accés de tothom que en tingui
necessitat. Definir programes integrals d'inclusié orientats als col-lectius en risc en
funcié de I'edat, la dependéncia, I'origen, el génere o I'estructura de la llar.

IV. Definir de forma transversal programes i serveis d'inclusié en les dimensions basi-
gues del desenvolupament huma: els ambits socioeducatiu i sociosanitari, I'accés
a I’habitatge i la insercio laboral de persones i col-lectius vulnerables.

V. Enfortir la dimensié de promocié social i accié comunitaria, aixi com la participa-
Ci6 ciutadana i dels agents socials en el conjunt de programes municipals d‘inclu-
si6. Promoure I'articulacié de xarxes comunitaries als barris de Barcelona com a
factor en favor d'una ciutat inclusiva.

VI. Generar un sistema adequat d'informacié i coneixement dels perfils socials i les di-
namiques d’exclusié i inclusio a la ciutat, de I'evolucié de les politiques de benes-
tar, i dels nivells d'accés de la ciutadania als drets socials. Impulsar la participacio
de Barcelona en espais de cooperacié sobre politiques d'inclusio.

Entre el Pla i el conjunt de serveis i accions que es despleguen regularment, s'ha
anat definint un nivell intermedi de programacié que déna cos a I'estratégia d'inclusio
en una diversitat d’ambits d'actuacié. El 2005 es posa en marxa el Marc municipal per a
I'accié comunitaria. L'any 2006, el Programa municipal per a la gent gran, i el Programa
municipal d’'atencié a les persones sense sostre. El 2007, el Programa municipal per a
les families i el programa municipal per a la infancia i I'adolescéncia. Es dins d’aquesta
logica, la de I'impuls decidit de les politiques publiques d’inclusid en un sentit multidi-
mensional, que el 27 de maig de 2009 s'aprova en plenari municipal el Programa d’accié
contra la pobresa (PACP). El Programa s'orienta a persones i families economicament
vulnerables i a la infancia en risc, tot aplicant politiques d’inclusié en I'habitatge i I'ocu-
pacio, enfortint el sistema de prestacions economiques i completant les xarxes d'atencio
a persones sense sostre i de cobertura de necessitats basiques. Amb el PACP culmina el
desenvolupament programatic del PMIS.

Es important destacar que un desplegament programatic com aquest permet apro-
fundir en la diversitat de temes d'intervencié de doten de contingut I'estratégia d'inclu-
si6. En aquest sentit, el PMIS és alhora un marc per a la vertebracio de politiques especi-
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fiques i un referent normatiu en el moment de definir les actuacions municipals, siguin
de la mena que siguin; dit d'una altra manera: és al mateix temps una guia operativa de
politica publica local i una filosofia que comprén una visio de la ciutat. Aquesta doble
funcié del Pla ha estat i és un element determinant del conjunt de la dinamica municipal:

a)

Primer, en el procés mateix de la seva elaboracié. Aquf la transversalitat i la parti-
cipacio foren normes d'actuacié basiques. El procés participatiu permeté incloure
les opinions i les propostes del conjunt d’actors institucionals, técnics, associatius
i comunitaris que operen en el terreny de la inclusio. El criteri de la transversalitat
facilita integrar en punts de vista comuns accions que des de diferents sectors i
districtes de I’Ajuntament s'impulsen per corregir situacions d’exclusié. La idea
de fons fou que el PMIS no podia centrar-se Unicament en la capacitat de I'ad-
ministracié local per respondre a les diferents problematiques socials, sind que
I’Ajuntament havia de liderar una politica publica d'inclusié que prengués en con-
sideracio el conjunt de recursos continguts a la ciutat, d'acord amb els diferents
operadors que exerceixen en I'ambit de I'accié social. D'aquesta manera, el marge
de maniobra del PMIS supera els compartiments de I'administracié i la férria ex-
haustivitat de les competéncies politicoadministratives. Aixi, la primera articulacié
del Pla es defini a partir del concert de plantejaments entre nou ambits de govern
—Benestar Social, Cultura, Educacio, Dona, Salut, Drets Civils, Ocupacié, Habitat-
ge, Urbanisme—, els deu districtes barcelonins i un important nombre d’entitats
representades en el Consell Municipal de Benestar Social, I'’Associacié Barcelona
per a I'’Accié Social i la Taula d’Entitats del Tercer Sector, entre altres.

Segon, en la seva capacitat d’'adaptacié proactiva a un context canviant. En el
decurs dels darrers anys el PMIS ha millorat substancialment la seva operativa, tot
captant oportunitats o responent a situacions que el 2005 no existien. Exemples:
la definicio del nou model de Serveis Socials Basics, que respon estratégicament,
pel que fa a aspectes tecnics i de gestid, al marc de la Llei de serveis socials de
2007 i la seva principal conseqlencia: la universalitzacié del dret a I'atencié soci-
al; la posada en marxa el 2006 del Consorci de Serveis Socials de Barcelona, que
concreta la cooperacié intergovernamental —en termes de planificacié general
de tota la xarxa de serveis socials i de programacio i gestid dels serveis socials
especialitzats— entre I’Ajuntament i la Generalitat; la perspectiva que pren el
Programa d’accié contra la pobresa en un context de crisi economica global, ja
gue combina la necessitat de respondre estructuralment a les situacions de vulne-
rabilitat economica amb la urgéncia d'oferir atencio als casos de major precarietat
agreujats per la conjuntura de crisi.

Tercer, en el seu pes sobre I'agenda global de I'ajuntament. La influéncia del PMIS
en I'evolucié de la politica social municipal ha estat determinant: és un factor ex-
plicatiu de I'increment sostingut de la despesa social dels darrers quatre anys, que
actualment se situa, amb 550 milions d‘euros, en un 30% del total de la despesa
corrent, fet que es conjuga amb I'evolucio a I'alca del pressupost vinculat als ser-
veis d'inclusio: 121 milions d’euros el 2008, xifra que representa un increment del
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25% respecte del 2007 i un 73,3% acumulat des de 2005, any d'aprovacié del
PMIS. Aixo ha comportat una significativa major capacitat d'atencio: actualment
hi ha a Barcelona 148.000 persones en risc social vinculades a serveis i itineraris
d’inclusié. Es tracta, fonamentalment, de persones grans fragils i en situacié de
dependéncia, situacions d'alta vulnerabilitat i exclusié social intensa (les persones
sense sostre, per exemple), persones nouvingudes en procés d'acollida, infancia i
adolescencia en risc social, i persones amb discapacitat.

Quart, en la seva influéncia sobre altres politiques municipals. N'esmentem aqui
guatre de gran importancia:

El Pla municipal de I'habitatge (2008-2016). Moltes de les seves previsions es
defineixen per respondre a les necessitats socials de tres col-lectius: els qui neces-
siten accedir a un habitatge (compromis d'impuls de 24.000 nous habitatges pro-
tegits), els qui han de preservar i millorar les condicions d'habitabilitat (politiques
de rehabilitacio i accions integrals als barris) i les persones vulnerables en risc de
perdre I'habitatge (programes de prestacions i ajuts socials al lloguer).

El Projecte Educatiu de Ciutat (PEC). L'eix vertebrador del PEC és el compromis ciu-
tada per donar resposta als principals problemes detectats en el sistema educatiu i
que afecten negativament el valor cohesionador de I'educacié. Es en aquest sentit
que el PEC també és un instrument de resposta a les situacions d’exclusié. Aquests
reptes es poden resumir en: j) resoldre I'escolaritzacié insuficient en I'etapa 0-3 i
I'elevat fracas escolar vinculat a la posicié socioeconomica i I'origen de les persones;
i) superar I'accés socialment desigual a les activitats de lleure socioeducatiu; iii)
corregir el baixos nivells de formacié de franges socials de la poblacié adulta.

El Pla de salut de Barcelona. Es pioner a Catalunya en I'analisi de les desigualtats
de salut i en la definicié d'objectius per prevenir i detectar les situacions de risc,
procurar el control i tenir cura de les malalties en els col-lectius que pateixen més
exclusio, i facilitar I'accés als serveis sanitaris. Els eixos clau d’intervencio vinculats
a situacions d’exclusié son: i) el consum de drogues il-legals i I'alcoholémia; ii)
la salut mental, maternoinfantil i la de persones nouvingudes; iii) I'envelliment
saludable. D'altra banda, el Pla promou una adequada coordinacié dels serveis
sanitaris amb els socials i altres espais rellevants, com els centres penitenciaris o el
teixit associatiu.

El Pacte per I'Ocupacié de Qualitat a Barcelona (2008-2011). Per mitja d’aquest
pacte, I’Ajuntament de Barcelona, la Generalitat de Catalunya i els agents socials
(sindicats, CCOO i UGT; i organitzacions empresarials, Foment del Treball i PIMEC)
defineixen i acorden tant el marc com les prioritats pel que fa a politiques actives
d’ocupacié i desenvolupament economic local. L'objectiu principal de I’Acord és
la creacié d'un mercat de treball inclusiu, que generi oportunitats per a tothom i
gue permeti assolir altes quotes de benestar i cohesié social en el territori. Pel que
fa a I'atencié i la prevencio de I'exclusié social, el Pacte esmenta dos reptes: un de
relacionat amb la inclusié laboral de les persones més vulnerables i I'altre centrat
en la insercié laboral dels joves.
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L'estrategia relacional: Acord ciutada per una Barcelona inclusiva

El PMIS promou la participacié com a estratégia fonamental per reforcar la capacitat
relacional de I'actuacié municipal: establir aliances, generar sinergies, coordinar accions
i cercar objectius compartits entre el govern municipal i el conjunt d'operadors barce-
lonins de I'ambit social. La dimensié relacional del PMIS permet el transit d'una politica
municipal a una altra que comprén la mobilitzacié de tots els recursos socials de que
disposa la ciutat. Hem de veure aqui la dinamica d’allo que entenem per governanca: la
politica de gestié relacional o gestid de les interdependéncies per a la construccié col-
lectiva de desenvolupament huma.'

L'Acord ciutada per una Barcelona inclusiva és |'espai on es concreta aquesta vessant
relacional de I'accié de govern en materia de politica publica d’inclusié. EI 5 d’abril de
2006, 262 entitats de diversa indole varen signar la constitucié de I’Acord. Anualment,
en sessié plenaria, els seus integrants renoven el compromis amb les estratégies d'accié
social, es detallen els avencos assolits i es formulen nous reptes d'actuacié. Actualment
ja son 411 les entitats socials que a Barcelona formen part d'aquest acord.

Acord per concertar practiques

L'Acord és un espai de dialeg, intercanvi i compromis de treball compartit entre I'’Ajun-
tament i el conjunt d’entitats, xarxes comunitaries i agents econdomics que operen a
Barcelona en el marc de I'accio social. Dos sén els seus objectius generals: d'una banda,
generar sinergies i enfortir les dinamiques d’inclusié sobre la base d’objectius comuns
d’accié i, de I'altra, profunditzar en la practica de la governanca mitjancant una coalicid
ciutadana orientada a la superacié de tota mena de desigualtats.

El compromis subscrit entre les diferents entitats i I’Ajuntament radica en el desenvo-
lupament d’un treball conjunt segons les diferents capacitats de cada operador, d’acord
amb els principis establerts en el PMIS. De forma general, les entitats signants de I'’Acord
es comprometen a dur a terme les seglients accions: /) difondre els valors i els principis
gue fonamenten I’Acord, tot donant visibilitat a les practiques de construccié participati-
va d'una ciutat inclusiva; i) dinamitzar la xarxa en tant que espai d'aportacié i intercanvi
de coneixement, aprenentatge mutu i concrecié de compromisos comuns d’actuacio; iif)
impulsar xarxes tematiques d'accié (centrades en problemes socials especifics), amb la
finalitat de profunditzar en el treball compartit.

4 Larevista electronica Governanca, editada per I'Institut Internacional de Governabilitat de Catalunya (http://

www.revistafuturos.info/futuros_4/webs/4_iigov.htm), ofereix un ampli ventall d"articles que donen compte
del concepte. Sén especialment recomanables: Prats, Joan (2004). «Governanca i societat del risc». Num.
0; (2005). «Pero qué és la governanca?» Num. 17; (2006). «Racionalitat substantiva i racionalitat proce-
dimental». NUm. 26. Vegeu, també, Branco, Ismael; Goma, Ricard (coords.) (2002). Governs locals i xarxes
participatives. Barcelona: Ariel.
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Des d'un punt de vista normatiu, I’Acord facilita que existeixi una confluéncia con-
ceptual relativa a qué s'entén per inclusié social. Aquesta questié no és menor, perqué
permet discutir les opcions més assistencialistes de la intervencio i donar relleu a aquelles
altres que se centren a dotar de capacitats i autonomia les persones que per una o altra
rad pateixen una situacio d'exclusié. Des d'un prisma operatiu, I’Acord es defineix per la
seva capacitat de concertar accions que reportin impactes socials tangibles, en el sentit
gue permetin atendre més i millor aquelles persones o col-lectius que es trobin en situ-
acio de risc social.

D’acord amb aix0, actualment estan en marxa sis xarxes d'accio (amb la previsio n'hi
hagi deu el 2011), que ara per ara representen un espai de treball compartit entre un
conjunt de 191 entitats i I'administracié local. Sén aquestes:

e La Xarxa d'atencié a persones sense sostre. Les 25 organitzacions socials que la in-
tegren tenen el compromis de sumar esforcos per tal d’acompanyar les persones en
situacié d’exclusio residencial intensa en el seu procés de recuperacié de la maxima
autonomia personal i els vincles socials. De cara al futur més immediat, la previsio
de treball conjunt es resumeix en els seglients aspectes més destacables: /) elaborar
el cataleg de serveis de la Xarxa d'atencié a persones sense sostre de Barcelona; ii)
elaborar un conjunt d'indicadors sobre les dades d'actuacié dels recursos publics
i d'iniciativa social en I'ambit de I'exclusié residencial intensa; iii) treballar el vincle
entre les situacions d’exclusié social severa i els problemes de salut mental per tal de
definir propostes de millora d'atencio per a aquest segment de la poblacié.

e La Xarxa B3 de col-laboracié¢ entre empreses i entitats socials. Hi participen em-
preses compromeses amb projectes de responsabilitat social corporativa que col-
laboren amb entitats d‘iniciativa social, mitjancant la mediacié de I’Ajuntament
de Barcelona. Fins a I'actualitat, unes trenta empreses han impulsat més de setan-
ta projectes de col-laboracié amb tota mena d’organitzacions socials vinculades,
en la seva major part, a I’Acord ciutada per una Barcelona inclusiva. En el marc
d’'aquesta xarxa destaca la posada en marxa (maig de 2007) del Banc de Recursos
no Alimentaris de Barcelona. Les entitats que gestionen aquest banc compten
amb 65 empreses que donen els seus excedents per tal que siguin distribuits a
més de 150 entitats socials de tota la ciutat.

e La Xarxa d'inserci6 sociolaboral. Amb 47 organitzacions vinculades, aquesta xar-
xa neix de la col-laboracié entre els ambits municipals d’Accié Social i Barcelona
Activa, i els agents socials que treballen per I'ocupacié de persones en situacié de
vulnerabilitat. Els seus objectius sén: /) impulsar un espai de treball des del qual
definir models d’intervencié envers la insercio laboral de les persones amb més
dificultats; i) compartir el coneixement, identificar bones practiques i impulsar
accions innovadores; jii) amplificar i optimitzar la capacitat dels recursos existents
en el conjunt de la xarxa.

e La Xarxa de centres oberts d’atencié a la infancia i I'adolescencia. Composta per
15 entitats, el compromis adquirit en el seu si consisteix a millorar la capacitat de
resposta de la ciutat en atencié socioeducativa per a la infancia i I'adolescencia
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en situacié de risc social. Actualment, el producte més important de la xarxa és la
configuracié del model de centre obert de Barcelona. Aquesta xarxa ofereix més
de 1.000 places d'atencio diaria en diferents districtes de la ciutat.

e la Xarxa d'acollida i interculturalitat. Composta per 89 organitzacions, té per
objectiu facilitar I'arrelament de les persones nouvingudes a la ciutat. S'organitza
amb la voluntat de generar espais compartits d'informacié, orientacio, assesso-
rament i cobertura de necessitats basiques a persones i families nouvingudes, es-
pecialment d'aquelles que s'instal-len a la ciutat en condicions de fragilitat social
i relacional. Aquesta xarxa ha generat també dinamiques de cooperacié a escala
territorial: diferents barris i districtes de Barcelona disposen de xarxes d'acollida
d’arrel i configuracié comunitaria que dinamitzen la xarxa de ciutat.

e La Xarxa de families cuidadores. Les seves nou organitzacions tenen per finalitat
avancar en el reconeixement de la tasca que desenvolupen les entitats en el su-
port a families cuidadores que atenen persones que pateixen malalties vinculades
a processos de pérdua d'autonomia. El seu pla de treball més immediat planteja
I'analisi de I'estat de salut de les persones cuidadores i I'elaboracié de guies o
catalegs dels recursos de que disposen.

Els compromisos generals adquirits en el marc de les sis xarxes tenen els seglents
punts en comu: i) la realitzacié d'una diagnosi compartida dels serveis que ofereixen les
entitats i el mateix Ajuntament, cosa que permet saber amb més precisi6 el conjunt de
possibilitats d'atencié per a cada xarxa tematica; /i) el fet de compartir informacio sobre
les activitats generades; i) finalment, I'articulacio d'un cataleg de serveis compartit entre
I’Ajuntament i cada conjunt d’operadors tematics que optimitzi els recursos i serveis a
disposicid de les persones que els requereixin.

Des d'un punt de vista financer, I’Ajuntament es compromet a establir vincles de ca-
racter econdmic, preferentment mitjancant convenis, amb cadascuna de les entitats que
conformen les sis xarxes. El compromis radica a establir la necessaria estratégia financera
per al desenvolupament adequat del treball en xarxa, en congruéncia amb el fet que
la responsabilitat publica en I'articulacié global del conjunt d’actuacions i serveis recau
sobre I"administracié local. Es tracta de centrar les relacions amb les entitats d'iniciativa
social segons una estratégia permanent de col-laboracié.

A fi i efecte que aixo es produeixi, I’Area Municipal d'Accié Social i Ciutadania revisa
regularment la seva politica de subvencions per tal que aquesta doni cobertura només
a aquells casos que requereixin suport puntual a un projecte o dinamica associativa. Es
desplacen de les subvencions cap als convenis aquells projectes que requereixen d'una
relacié més sistematica i de compromis amb I'administracié municipal, ates que el treball
conjunt a llarg termini arrela millor amb formules de relacié mitjancant convenis. Seguint
aquesta politica, el 2005 I’Ajuntament havia signat 41 convenis i concerts d'inclusié i
donava suport a setanta entitats per mitja de subvencions, amb una despesa total de
2.989.245 euros. En el primer trimestre de 2009, els convenis i concerts signats han
passat a 69, les subvencions (xifres de 2008) a 94 i la despesa total de I’ambit relacional
municipal a 6.545.672 euros, més del doble que el 2005.
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Acord per compartir estrategies

Per tal que la vertebracié de xarxes d’accié estigui ben direccionada entorn d’objectius
comuns d'interés general a la ciutat, I'’Acord s'ha dotat d'un full de ruta definit pel Marc
estratégic per a I'accié social a la ciutat de Barcelona. L'elaboracié d'aquest marc ha
suposat que el conjunt de les entitats d'iniciativa social i I’Ajuntament compartissin una
lectura de I'estat de la questi¢ social a Barcelona pel que fa a les estratégies d'inclusio.

En el desenvolupament del Marc s’han efectuat els segtients passos. Primer, els dife-
rents operadors han desenvolupat una analisi dels canvis socials més significatius ocor-
reguts a la ciutat en la darrera década. Sobre aquesta base de coneixement, tot seguit
s'ha identificat una serie de fets rellevants que defineixen I'actual conjunt de necessitats
i demandes socials a Barcelona.’™ Finalment, s'ha elaborat un document programatic
definit per una relacié d’objectius generals que constitueixen la guia per a la concrecié de
les accions especifiques a desenvolupar concertadament entre I’Ajuntament i les entitats
d'iniciativa social. El 10 de juny de 2008, |’Ajuntament i els integrants de I'’Acord varen
debatre i aprovar el Marc Estrategic, que ara inicia el seu procés de desplegament amb
136 compromisos d’accié que s'enquadren en el seglent parell de prioritats:

I. Des del punt de vista de la prestacié de serveis, potenciar i articular de manera
integrada la xarxa de recursos, prestacions i programes de serveis socials, tot im-
pulsant les dinamiques de creixement i canvi qualitatiu que comporta el desplega-
ment, a la ciutat, de les noves lleis de serveis socials i de promocié de I'autonomia
personal i atencié a les situacions de dependéncia.

Il. Des de la perspectiva de la vertebracio i gestié de xarxes, situar I'accié comunitaria
com a estrategia prioritaria en la construccié d’una Barcelona inclusiva, aixi com
promoure permanentment el treball en xarxa i la gestié relacional com a dinami-
gues centrals en el desenvolupament de I'accié social a la ciutat.

Aguest marc comu de relacid operativa i estratégica que implica el treball en xar-
xa permet multiplicar la capacitat d'intervencio i, alhora, quelcom molt important: que
davant de determinats fets o esdeveniments d’especial rellevancia, I'’Ajuntament i les
entitats d'iniciativa social prenguin posicid publica comuna i acordin I'enfortiment de la
col-laboracié mutua. Un exemple d'aixd es produfi el 14 d’octubre, a redds del Dia Inter-
nacional de Lluita contra la Pobresa, quan, davant de la conjuntura de crisi econdmica
global, I’Ajuntament de Barcelona i 72 representants de diferents entitats socials refer-
maren el seu compromis de treball compartit en la direccié d'una Barcelona que, com

Dels fets que condicionen les dinamiques socials a Barcelona, destaquen aquests cinc: 1) I'increment del
nombre de persones grans i I'heterogeneitat creixent d’aquest col-lectiu; 2) I'augment del nombre de per-
sones nouvingudes i les noves pautes de diversitat cultural; 3) la diversificacio de I'estructura de les families,
amb una major coexisténcia de diferents models d‘agrupacié familiar; 4) les desigualtats economiques
vinculades al model de desenvolupament propi de la societat de la informacio, la pobresa i la diversificacié
dels riscos d'exclusié social associats a les pautes d'insercié fragil en el mercat laboral; 5) el fort increment
dels preus del mercat del sol i de I'habitatge, que impliquen serioses dificultats d'accés a I'habitatge.
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expressa el Marc Estrategic per a I’Accié Social, es vol cohesionada, creativa, conviven-
cial, cooperativa i comunitaria. Aquesta posicid publica servi per manifestar tres acords
basics amb vista a I'any 2009, acords que actualment (juliol de 2009) estan en plena fase
de desplegament:

I. Laprovacid d'un pressupost municipal de fort contingut social, ara ja concretat
amb un increment de la despesa vinculada a politiques d'inclusié per sobre del
24% respecte de la quantitat de 2008.

Il. L'elaboracié participada d'un Programa d’accié contra la pobresa (PACP) en el
marc del ple desplegament del Pla municipal per a la inclusié social, el qual fou
aprovat pel plenari municipal del 27 de maig de 2009.

lll. El reforc del suport municipal a les entitats, el treball en xarxa i I'accié comunitaria
com a mecanismes de construccio col-lectiva de la ciutat. El compromis és arribar,
en el periode 2009-2011, a deu xarxes d'accid per a la inclusio en el marc de
I'’Acord Ciutada, i a 25 plans de desenvolupament comunitari.

Elements de conclusié

Les politiques d‘inclusio social desenvolupades en I'ambit local s'estan convertint en una
de les referéncies més importants d'actuacio dels governs des de la perspectiva de la go-
vernanca. Els ajuntaments constitueixen la primera referéncia politica institucional de la
ciutadania i aborden proactivament els reptes socials que es donen en el context munici-
pal. La capacitat de relacid, constant i proxima, entre I'administracio local, la societat civil
vinculada al municipi i la dinamica de la vida quotidiana produeix que els ajuntaments
coneguin de primera ma les realitats, les expectatives, les aspiracions, els problemes i les
demandes que marquen el ritme social. Aquest coneixement els condueix a definir poli-
tiques adaptades al context i en moltes ocasions imaginatives, innovadores, capaces de
definir nous escenaris objecte de politica publica que, després, altres nivells governamen-
tals estandarditzen i generalitzen. Hi ha molts exemples en aquest sentit: els projectes
de regeneracié urbana, la progressiva dignificacié dels serveis socials, els plans d'acollida
a persones nouvingudes, els serveis de mediacié intercultural i I'accié comunitaria, entre
d'altres que podriem esmentar. Els ens locals, doncs, no sén simples gestors d'un dia a
dia definit per nivells competencials extramunicipals, sind que sén actors politics de pri-
mera linia, en el sentit més estratégic que ens ofereix la nocié de politica.

Des d'aquest punt de vista, una questio del tot fonamental és que els municipis cer-
quin la capacitat de concertacié ciutadana necessaria per desenvolupar plans d’actuacié
que superin el que en rigor podrien arribar a realitzar a partir del régim competencial i el
control de recursos que els és propi. Per aix0 es pot afirmar, sense exagerar, que I'ambit
local és I'escenari més funcional de la governanca. Es en el municipi on I'establiment
d'aliances ciutadanes constitueixen la base de la poténcia creativa i la capacitat resolutiva
de les politiques locals. En consequiéncia, governar el territori és mobilitzar concertada-
ment els seus recursos socials en favor d'un objectiu o una serie d'objectius ampliament
compartits. Les politiques locals d'inclusié social sén una bona mostra dels acords d’actu-
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acio globals que sumen en I'accié els mons publicoinstitucional, d'iniciativa social i privat.
El paper dels ens locals en la governanca de les politiques publiques d'inclusié és definir
una estratégia plausible que generi consens civic i interinstitucional, oferir una mobi-
litzacié dels recursos publics a disposicié de I'agenda social i establir acords d‘actuacio
operatius, multiples i a diferents nivells, que menin a resultats avaluables. Aixi, el govern
local pren la seva maxima expressio.

L'experiéncia de Barcelona mostra que I'accié concertada en I'ambit de la inclusié
compta amb una important quantitat d’operadors socials de diversa orientacio tematica,
grandaria i influencia, amb diferents escales de vinculacio territorial (barris, districtes,
ciutat) o amb significatives diferencies pel que fa a les posicions de valor que sostenen
les seves activitats. EI minim comU denominador de tot aquest conjunt és una mateixa
orientacio pel que fa a I'estrategia d’'inclusi¢ impulsada a Barcelona per I’Ajuntament.

Aguest nombrdés grup sinérgic se sosté mitjancant un dialeg permanent, la clarificacié
de les tasques a realitzar conjuntament i la programacié estrategica de les accions que
es duen a terme o que es projecten realitzar. L'articulacié del treball en xarxa mesura el
seu exit per la capacitat de generar resultats traduibles en una major capacitat d'impacte
social de les politiques publiques d’inclusié a la ciutat. Per aixo la vertebracié de xarxes
requereix una dinamitzacié constant per part del govern, una dinamitzacié que no es
fonamenta Unicament ni exclusiva en la transferéncia directa de recursos economics als
operadors socials, sind en la capacitat d'establir amb aquests un marc de confianca sus-
tentat en la permaneéncia de la relacié. D'aquesta manera, la confianca, una confianca
critica i reflexiva que porten les persones que vinculen les organitzacions als acords, s'eri-
geix en un valor politic inestimable a I'hora de definir i dur a terme consensos d'accié.
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1.4. Inclusié politica i social i drets de ciutadania

Antoni Vila'®

Resum

Aquest article ofereix, en primer lloc, un breu examen sobre els dos conceptes basics
d’exclusi¢ i dret de ciutadania i després presenta una visié general sobre els drets socials
per a les persones en situacié de pobresa i/o d'exclusio social, especialment a partir de la
legislacié promulgada al nostre pais a partir del segon lustre del segle, ja que es considera
gue en aquest moment s'observa un punt d’inflexié en el tractament i la garantia dels
drets de ciutadania. L'objectiu final és poder donar resposta al titol i presentar una visié
actualitzada i una reflexio sobre els drets de ciutadania i les politiques socials d'inclusié
dels col-lectius en situacions desfavorables.

Abstract

After briefly examining two basic concepts, social exclusion and citizenship, this paper
presents an overview of the social rights of persons who live in poverty and/or social
exclusion. The overview is based on the legislation passed in our country from 2005
onwards, this time span is considered relevant because 2005 represents a turning point
in terms of the treatment and protection of the rights of citizenship. The main aim of the
paper is to present an updated vision and to reflect on the rights of citizenship and social
policies for the inclusion of the less favoured groups in society.

Introduccié”

En el present treball es fan unes breus puntualitzacions conceptuals sobre els dos termes
basics que es tracten (exclusio i drets de ciutadania) i es presenta una panoramica de la
situacié dels drets socials en relacié amb les persones que es troben en situacié de ne-
cessitat, especialment a través de I'analisi dels principals canvis legislatius produits en els
darrers dos anys, ja que a patir de 2006 s'observa un punt d'inflexié en la garantia dels
esmentats drets i el tractament de les situacions de pobresa i exclusio.

Professor de la Universitat de Girona.

Una versio preliminar més amplia d’aquest treball forma part de I'informe Tendencias de la nueva legislacion
de servicios sociales, elaborat per encarrec de la Xarxa europea de lluita contra la pobresa i I'exclusié social
a I'Estat espanyol (EAPN-ES), Madrid, gener de 2009.
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Conceptes basics

Exclusio i inclusio

Als anys seixanta es comenca a utilitzar a Franca el terme exclusié associat als problemes
derivats de I'atur i la manca de vincles socials. Aquest terme va fer fortuna i uns anys més
tard s'incorpora al lexic comunitari i despres es converteix en habitual dels textos aca-
démics, els programes de politica social i els documents politics. Tanmateix, no es tracta
d’'un terme univoc, sind més aviat ambigu, que sovint es confon amb altres de propers,
com ara pobresa, privacio, vulnerabilitat, marginacio o precarietat.

L'exclusio social s'ha relacionat especialment amb la pobresa, tot i que en general es
considera més amplia, ja que I"exclusiod no significa Unicament insuficiéncia d'ingressos,
sind que representa quelcom més relacionat amb el risc de fragmentacio social (societat
dual) i, per aquest cami, entroncaria amb el concepte de cohesio social. Com que no
existeix un concepte europeu Unic d'exclusié social, ja que varia en els diferents paisos,
adoptarem per a aquest treball una definicié operativa: «Es una situacién en que de-
terminadas estructuras y procesos establecen condiciones de expulsion de la dindmica
social, consolidando condiciones de la vida que quedan ‘fuera’ de la integracién social,
contemplando entre ellas igualmente la dimension de los ingresos.»'®

Tant la pobresa com I'exclusio social tenen un caracter multidimensional que afecta
situacions personals i socials, que estan relacionades amb la precarietat laboral i I'atur i la
manca de xarxes familiars i socials, entre altres, la qual cosa afecta necessitats basiques
de subsisténcia, de salut o de treball que impacten d'una manera especial en col-lectius
vulnerables, com els joves, les dones, la gent gran, les persones amb discapacitat o els
immigrants, entre altres.

Per cobrir o pal-liar les necessitats que presenten les persones en situacié o risc d’ex-
clusio, les normatives i els plans d'actuacid, consequients amb el concepte original d’ex-
clusio, estableixen mesures adrecades a la «inclusio social»,™ articulades a I'entorn de
la inserci6 laboral, ja que es pretén resoldre mitjancant I'ocupaciod, acompanyada de
prestacions tecniques i economiques de naturalesa contractual, que es concreten en
I'anomenada politica de rendes minimes. Es tracta de dispositius amplis, ja que han de
fer front a una problematica multimensional i complexa, que inclou mesures generals per
a la cobertura de necessitats essencials (educacio, salut, serveis socials, treball, seguretat
social, habitatge o ingressos minims) i altres actuacions especifiques per ajudar aquest
col-lectiu (mitjancant I'acompanyament o les esmentades prestacions técniques de les
rendes minimes d'insercio, com ara |'orientacio i la capacitacié professional).

Acanzo, A.; Renes, V. «Plan para la inclusién social. Propuestas de Caritas». A: Servicios Sociales y Politica
Social, nim. 55, 3r trimestre 2001, pag. 42.

Aquest és el cas d'Espanya, com es pot comprovar en el IV Plan Nacional de Accién para la Inclusion Social
del Reino de Espafa (2006-2008), on aquestes mesures ocupen els primers llocs entre els objectius priori-
taris: fomentar I'accés a I'ocupacié i garantir recursos economics minims.
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Sota la denominacio de rendes minimes o basiques s'agrupa de forma molt confusa
una gran varietat de concepcions, que utilitzen denominacions diverses?® i que adhuc en
alguns casos son de diferent naturalesa. Per comencar cal distingir dues concepcions ben
diferents. Una és la renda basica universal?' o renda basica de ciutadania,?? que suposa
«la percepcion por todos los componentes de una comunidad politica de una renta sufi-
ciente, a modo de salario, que garantice la cobertura de las necesidades mas elementales
independientemente del patrimonio o de los ingresos de los sujetos. La Unica condicién,
si cabe para su disfrute, es poseer la condicion de ciudadano o residente».?? Es tracta,
doncs, d'una renda garantida de forma incondicional a tots els ciutadans, sense neces-
sitat de sotmetre’s a proves de recursos ni d'obligar-se a capacitar-se i/o a realitzar un
treball.?* En canvi, les rendes minimes d’insercié (RMI), implantades per les comunitats
autonomes entre els anys 1989 i 1992, sén de caracter condicional i exigeixen, entre
altres requisits, no disposar de recursos economics suficients (la persona o unitat famili-
ar) i adoptar el compromis d'insercié. Es a dir, les RMI sén programes concebuts com la
darrera xarxa de proteccio social, adrecats a «paliar, en la medida de lo posible, situacio-
nes de extrema necesidad econdmica y por tanto estan dirigidos a aquellos colectivos
denominados de exclusion social».?®

Drets de ciutadania

La utilitzacié del terme ciutadania és avui molt freqlient en tots els ambits de la vida, tot
i que es fa amb significats molts diversos i sovint imprecisos. En primer lloc, té un sentit
juridic, que es refereix al ciutada com a subjecte de drets civils, politic i socials,? aixi com

20 Ingrés ciutada, ingressos minims, ingrés basic universal, ingrés social, salari del ciutada, ingrés garantit,

subsidi universal, etc.

Per ampliar informacié: Asociacién Red Renta Basica (http.//www.nodo50.org/redrentabasica/textos/index.
php?x=1).

El Forum Universal de les Cultures — Barcelona 2004, que en el seu manifest instava la comunitat internaci-
onal a adoptar una Carta dels Drets Humans Emergents per al Segle XXI, defensava a Iarticle primer el dret
a la renda basica.

21

22

23 Hipateo, A. (2008). «La renta basica universal como herramienta para combatir la exclusidn social econdmi-

ca. Una aproximacion analitica». A: Revista del Ministerio de Trabajo... op cit., pag. 143.

Al Congrés dels Diputats es varen presentar dues proposicions de llei de renda basica: Esquerra Republicana
el 19 de gener de 2005 i Izquierda Verde-lzquierda Unida-Iniciativa per Catalunya el 15 d'abril de 2005, que
foren rebutjades.

24

25 Sarasa, S. etal. (2001). «Estado, sociedad civil y rentas minimas de insercion». A: Moreno FERNANDEZ, Luis (co-

ord.). Pobreza y exclusion: la «<malla de seguridad» en Espana. Madrid: Consejo Superior de Investigaciones
Cientificas, pag. 221-256.

«... los derechos sociales y su insercion en los textos constitucionales estan justificados por el hecho cons-
tatable que los ciudadanos concretos y particulares, titulares de esos derechos, tienen necesidades basicas:
necesidades de alimentacion, de vivienda, de educacion, de vestido, de salud, de proteccion y asistencia
social...» Martinez DE Pison, J. (1998). Politicas de bienestar. Un estudio sobre los derechos sociales. Madrid:
Editorial Tecnos, pag. 100.

26
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dels correlatius deures. Nogensmenys, en una societat democratica és també el principi
de legitimitat politica, ja que al ciutada li correspon una part de la sobirania politica, que
en conjunt pertany a la col-lectivitat de ciutadans i, a més, és la font del vincle social, que
fa que les relacions es basin en la dignitat de tots. %’

Pel que fa als drets de ciutadania de les persones en situacié de pobresa o d'exclusio,
s'ha de tenir en compte que el drets socials «deben ser interpretados como una conquis-
ta de las clases menos favorecidas...»?® i, per aguest motiu, la debilitat i el deteriorament
dels drets socials i de les seves garanties publiques suposen un retrocés i un debilitament
dels drets i vincles d’aquest col-lectiu, que els mena cap a processos d’exclusio.?®

També es parla de les diferents dimensions de la ciutadania: a partir de les anome-
nades generacions dels drets de I'home?° es distingeix entre ciutadania civil, ciutadania
politica i ciutadania social, i avui es proposa ampliar-la a la denominada ciutadania eco-
nomica.?’

Quant al nostre pais, la Constitucid Espanyola classifica els drets en tres grups: a)
drets fonamentals i llibertats publiques; b) drets i deures dels ciutadans, i ¢) principis
rectors de la politica social i economica. El darrer grup, on es troba la majoria de drets
socials, informa la legislacié positiva, la practica judicial i I'actuacioé dels poders publics,
perd no els vincula ni sén directament i immediatament exigibles —com és el cas dels
drets inclosos en els altres dos grups—, siné que la seva plena eficacia depén de les lleis
que els desenvolupen. Aixi, aquests preceptes, tot i que han d’orientar I'accié dels poders
publics, no generen per si mateixos drets que es puguin exercir davant els tribunals. De
la mateixa manera, els ciutadans que considerin lesionats aquests drets no disposen del
procediment preferent i el sumari ni dels recursos d’empara davant el Tribunal Constitu-

27 Scunapper, D. (2003). Qué és la ciutadania? Politicas de bienestar... op. cit., pag. 104.

MaRTINEZ DE Pison, J. (1998). Que és la ciutadania? Barcelona: Edicions La Campana, pag. 7-10.

«Ese repliegue de ‘lo publico’, unido a la pérdida de perspectivas universalistas en torno a los derechos so-
ciales y a la falta de voluntad politica de actuar de forma beligerante al servicio de los mas excluidos, aviva
el peligro de intentar explicar los problemas sociales desde el recurso a las caracteristicas de los individuos.»
CaBrera, P. J. «Exclusion social: contextos para un concepto». A: Revista de Treball Social, num. 180, abril de
2007, pag. 12.

«La primera generacion que incluye los tradicionales derechos civiles y politicos; una segunda que recogeria
los derechos econdmicos, sociales y culturales o también conocidos como derechos sociales a secas, y una
tercera que estaria compuesta por los nuevos derechos o derechos difusos.» MarTINEZ DE PisoN, J. M. (1998).
Politicas de bienestar. Un estudio sobre los derechos sociales. Madrid: Editorial Tecnos, SA, pag. 69.

Es configuraria a partir del treball, de serveis socials més amplis i universals, de fer efectiu I'accés a I'habi-
tatge, de salaris socials o rendes d'insercio, de lluita contra I'exclusio social i d'iniciatives per estendre la
democracia en I'ambit de les activitats economiques. Tezanos, J. F. (2008). «Exclusion social, democracia y
ciudadania econémica. La libertad de los iguales». Revista del Ministerio de Trabajo e Inmigracion, 75, pag.
27.

28
29

30

31
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cional, previstos en el primer grup de drets esmentats. Es preocupant aquesta debilitat
dels drets socials, especialment si tenim en compte que molts es refereixen a persones o
col-lectius en situacié o risc d'exclusio (familia, menors, joves, tercera edat, persones amb
discapacitat, etc.) o tenen a veure amb matéries relacionades (plena ocupacié, habitatge,
serveis socials).

Per acabar, s'ha de constatar que la ciutadania, a més dels drets, es conforma amb
els deures inherents: enfront dels drets i les llibertats sempre hi ha els deures i les res-
ponsabilitats.®® Per tant, qualsevol analisi dels drets ha d’incloure el dels deures i els
responsables de satisfer-los (les persones afectades, les families, les entitats civiques o les
administracions publiques).

Els drets i deures socials en la nova legislacié: principals tendéncies

Com s’ha comentat, considerem que ens trobem en un moment de canvi legislatiu en
relacio amb la configuracio i les garanties d'alguns drets socials i amb la consideracid
de les persones que es troben en situacions de pobresa i/o exclusié social. Sembla que
ha finalitzat una primera etapa de desenvolupament de I'estat democratic de benestar
social i que se n'enceta una de nova, on s’albiren noves tendencies legislatives que cal-
dra que es vagin confirmant (vegeu la taula 1). Segons la nostra opinié, aquests canvis
es produeixen I'any 2006 amb I'aprovacié de lleis d’ambit estatal que reformen alguns
estatuts d'autonomia (EA) i la Llei de promocio de I'autonomia personal i atencio a les
persones en situacié de dependencia (LAPAD) que estableix drets a determinats serveis
i prestacions de serveis socials.?®* En I'ambit autonomic es promulguen noves lleis de
serveis socials i, en el cas de Catalunya, s'aprova a més la Llei de prestacions socials de
caracter econdomic (vegeu la taula 2). Es tracta, per tant, d'un procés obert i desigual,
pero que presenta elements innovadors d’interés.

32 «En la medida en que toda norma propone un poder juridico o un derecho o facultad a favor de una

persona, estatuye para otra un deber.» Diez Picazo, L. (1973). Experiencias juridicas y teoria del derecho.
Barcelona: Ariel, SA, pag. 75.

Per a una analisi de la LAPAD i I'EA de Catalunya, vegeu Vita, A. (2007, desembre). «La Llei de promoci6 de
|’autonomia personal i atencié a les persones en situacié de dependencia i el nou Estatut d’Autonomia de
Catalunya». A: Revista de Treball Social, 182, pag. 24-41.

33
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Taula 1. Cronologia del desenvolupament normatiu en I'ambit relacionat amb

els serveis socials

NORMATIVA

1970 1980 1990

2000V

CE

NORMES

BASIQUES

EA

BENEFICENCIA

LLEIS DE
SERVEIS
SOCIALS

RENDES
MINIMES
D'INSERCIO

PENSIONS NO
CONTRIBUTIVES

PRESTACIONS
SOCIALS
ECONOM.

LAPAD

ETAPES

Gestacio Configuracio Consolidacio

Reforma

ESTAT DEL
BENESTAR
SOCIAL

Desenvolupament de I'estat del benestar social

Procés d'universalitzacié (educacio, sanitat, seguretat social)

Polititzacié de les politiques socials (Pactes de la Moncloa, Pacte de Toledo...)
Procés descentralitzacié (protagonisme de les comunitats autonomes)

Procés selectiu pero creixent de privatitzacio (G. Rodriguez Cabrero)
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En aquest treball analitzarem alguns aspectes de la nova legislacié (vegeu la taula 2),
prenent com a eixos els EA i referint-nos principalment a Catalunya, amb I'objectiu de
posar en relleu els principals canvis i les principals propostes que presenten per garantir
el benestar a totes les persones, especialment les més desfavorides.

Taula 2. Nova legislaci6 relacionada amb els drets socials®

Normativa serveis socials
Estatuts
Any d’autonomia
Per a I'autonomia
reformats
personal i I'atencié | Prestacions Lleis autonomiques
a situacions de economiques de serveis socials
dependéncia
) Llei de prestacions
C. Valenciana . .
2006 LAPAD socials de caracter | Navarra
Catalunya o
economic
llles Balears
Andalusia Cantabria
2007
Arago Catalunya
Castella i Lled
Galicia
2008
Pais Basc
Aragé
Tramit Castella-la Manxa llles Balears
La Rioja

34

Referéncies legals dels EA: Comunitat Valenciana, Llei organica 1/2006, de 10 d'abril; Catalunya, Llei or-

ganica 6/2006, de 19 de juliol; llles Balears, Llei organica 1/2007, de 28 de febrer; Andalusia, Llei organica
2/2007, de 19 de marg; Aragd, Llei organica 5/2007, de 20 d'abril; Castella i Lled, Llei organica 14/2007,
de 30 de novembre. Llei 39/2006, de 14 de desembre, de promocié de I'autonomia personal i atencié a
persones en situacié de dependencia. Llei 13/2006, de 27 de juliol, de prestacions socials de caracter econo-
mic. Serveis socials: Llei foral 15/2006, de 14 de desembre, de serveis sociales de Navarra; Llei de Cantabria
2/2007, de 27 de marg, de drets i serveis socials; Llei 113/2008, de 3 de desembre, de serveis socials de
Galicia; Llei 12/2008, de 5 de desembre, de serveis socials del Pais Basc.
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Drets, deures i principis

En aquesta nova fornada d'EA una de les glestions que va suscitar més debat i que
constitueix una de les grans novetats va ser la inclusié en els textos dels drets i els deu-
res de les persones. Els EA es refereixen als drets fonamentals (Declaracié Universal dels
Drets Humans, els drets i llibertats reconeguts per la CE, els EA, la UE i tractats i convenis
internacionals i els drets politics) i també els drets socials (vegeu la taula 3).

Taula 3. Drets socials

= © ¢
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Sigles: D, dret; P, principi.
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De l'analisi d'aquests drets es constata que tots els textos examinats es refereixen
a les situacions de pobresa i d'exclusio i a les respostes que es poden oferir des dels
diferents sectors implicats (serveis socials, habitatge, treball), aixi com als col-lectius en
situacio de vulnerabilitat o risc d’exclusié. Es remarcable que tots expliciten el dret a una
renda minima d'insercio, tot i que ho fan amb diferents denominacions i continguts.
L'EA de Catalunya estableix a I'article 24, dedicat als drets en I'ambit de serveis socials,
gue «Totes les persones tenen dret a accedir en condicions d’igualtat a les prestacions de
la xarxa de serveis socials de responsabilitat publica, a ésser informades sobre aquestes
prestacions i a donar el consentiment per a qualsevol actuacié que els afecti personal-
ment» i que «Les persones o les families que es troben en situacié de pobresa tenen dret
a accedir a una renda garantida de ciutadania que els asseguri els minims d'una vida
digna, d’acord amb les condicions que legalment s’estableixen» .3

Garanties

Els EA, en tractar les garanties i tuteles, diferencien segon es tracti de drets o de princi-
pis. A la taula 4, que sintetitza les garanties, es pot constatar que els drets i les llibertats
vinculen els poder publics i que, excepte en el de Castella i Lleo, tots expliciten el dret
a la tutela jurisdiccional. Tanmateix, la formulacié dels drets és incompleta i, per tant,
necessita normes de desenvolupament per a la seva perfeccio: per tal d’evitar que el
desenvolupament pugi rebaixar els drets, alguns EA (Catalunya, Andalusia, Castella i Lled
i també el projecte de Castella-la Manxa) obliguen a fer la interpretacié en el sentit més
favorable per a la seva plena efectivitat.

Pel que fa als principis, tot i que no son directament aplicables, els EA estableixen
també mesures per avancar cap a la seva efectivitat. Alguns EA (Catalunya, Andalusia,
Castella i Lled i la proposicid de Castella-la Manxa), sequint el redactat constitucional,
assenyalen que els principis rectors informaran la legislacié positiva, la practica judicial i
I'actuacio dels poders publics i que seran exigibles davant la jurisdiccid, en els termes que
determinin les lleis que els regulin. Els altres EA exigeixen que s'estableixin les condicions
i es prenguin les mesures necessaries perque la seva aplicacié sigui real i efectiva.

35 LaLlei 13/2006, de 27 de juliol, de prestacions socials de caracter economic defineix la situacié de necessitat

(art. 12), concreta les despeses essencials (art. 13) i estableix I'indicador de renda de suficiéncia (art. 15).
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Taula 4. Garanties
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Titulars dels drets

Tots els EA reconeixen la condicié politica de ciutadans de la corresponent comunitat
autonoma als espanyols amb veinatge administratiu en algun del seus municipis. En
algun cas s'explicita que els ciutadans de la UE residents gaudeixen dels mateixos drets
i obligacions (C. Valenciana, Castella-la Manxa) i en altres s’estenen als estrangers no
comunitaris residents o als estrangers en general amb veinatge administratiu (proposicié
de Castella i Lled).

74



D'altra banda, tots els EA subjecten la titularitat dels drets a les limitacions consti-
tucionals i legals. Per aix0, cal recordar la Llei organica 4/2000, d'11 de gener, sobre
drets i llibertats dels estrangers a Espanya i la seva integracié social. D’aquesta norma
cal remarcar dos criteris generals que estableix I'article 3: a) els estrangers gaudeixen, en
igualtat de condicions que els espanyols, dels drets i les llibertats reconeguts; b) les nor-
mes relatives als drets fonamentals dels estrangers s’interpreten de conformitat amb la
Declaracié Universal dels Drets Humans i els tractats i acords internacionals, sense que es
puguin al-legar questions religioses, culturals o ideologiques per realitzar actes contraris.
Els nacionals dels estats membres de la UE es regeixen per la legislacié de la UE i se'ls
aplica aquesta llei en aquells aspectes que els puguin ser més favorables (art. 1, 3). Pel
que fa als drets socials, estableix que «los extranjeros residentes tendran derecho a los
servicios y a las prestaciones sociales, tanto a los generales y basicos como a los especifi-
cos, en las mismas condiciones que los espafioles» i que «cualquiera que sea su situacion
administrativa, tienen derecho a los servicios y prestaciones sociales basicas» (art. 14, 2
i 3). Enels articles 9, 10, 12 i 13 es regulen els drets a I'educacid, el treball i la seguretat
social, I'assisténcia sanitaria i I'habitatge, respectivament.

La revisio del aspectes relacionats amb els titulars dels drets en els EA ens mostra una
gran varietat de descripcions que van des dels que els circumscriuen als ciutadans de la
comunitat fins als que els estenen a totes les persones. Interessa remarcar les referéncies
legals a les persones,? és a dir, a ésser humans®’ subjectes de drets i obligacions, amb
independéncia de la nacionalitat i de la seva situacié administrativa. L'EA de Catalunya,
quan a l'article 15 reconeix els «drets de les persones», diferencia entre ciutadans de
Catalunya i persones. Als primers (ciutadans espanyols que tenen veinatge administratiu
a Catalunya) els reconeix els drets politics (art. 7) i per als segons estableix amb caracter
general que «Totes les persones tenen dret a viure amb dignitat, seguretat i autonomia,
lliures d'explotacié, de maltractaments i de tota mena de discriminacio, i tenen dret al
lliure desenvolupament de llur personalitat i capacitat personal». Aquest precepte esta-
tutari catala —i també els d’altres estatuts que ho regulen en la mateixa linia—32 so6n
rellevants, especialment perque amplien els subjectes i obren els drets basics.

Pel que fa a les persones en situacié de pobresa o d’exclusiod, tots els EA s'hi referei-
xen explicitament i estableixen diferents obligacions per als poders publics, com es pot
apreciar a la taula 5.

36 Catalunya, Arago i la proposta d’EA de Castella-la Manxa designen com a titulars les persones; en el cas

d’'Andalusia s'exigeix el veinatge administratiu.

L'article 1 de la Declaracio Universal dels Drets Humans estableix que «Tots els éssers humans neixen lliures
i iguals en dignitat i en drets. Sén dotats de rad i de consciéncia, i han de comportar-se fraternalment els
uns amb els altres».

37

38 Per exemple, l'article 12.1 de I'EA d’Aragé.
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Taula 5. Referéncies dels EA a les persones en situacié de pobresa i exclusio

Comunitat autonoma

Situacions de pobresa i exclusié

Comunitat Valenciana

Drets socials: I'actuacio de la Generalitat se centra en
I'assistencia social a les persones que pateixin marginacio,
pobresa o exclusié i discriminacié social (art. 13.3).

Catalunya

Principis: els poders publics han de vetllar per la plena
integracié social, economica i laboral de les persones i els
col-lectius més necessitats de proteccio, especialment dels
que es troben en situacié de pobresa i risc d'exclusio
social (art. 42.2).

llles Balears

Drets socials: I'actuacié de les administracions publiques
han de centrar-se primordialment en I'assisténcia social
a les persones que pateixin marginacio, pobresa o
exclusio social (art. 16.3).

Andalusia

Obijectiu basic: la cohesio social, mitjancant un eficac
sistema de benestar public, amb especial atencié als
col-lectius més desfavorits socialment i economicament,
per facilitar-ne la plena integracié en la societat andalusa i
propiciar la superacié de I'exclusio social (art. 10.3, 14).

Aragé

Principis: els poders publics han de promoure i harmonitzar
un sistema public de serveis socials suficient especialment
per a I'eliminacio de les causes i els efectes de les diverses
formes de marginacié o exclusié social... (art. 23).

Castella i Lleo

Drets socials: els poders publics han de promoure la
integracio social de les persones en situacié d'exclusio
(art. 13.9).

Castella-la Manxa

Principis: la Junta ha de desenvolupar politiques publiques
actives de redistribucié de la riquesa i atendre de forma
preferent les situacions de necessitat de les persones i els
sectors socials més desfavorits (art. 9.2).
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Mesures

El caracter multifactorial de I'exclusi¢ reclama respostes flexibles de caracter interdisci-
plinari i intersectorial. Els EA centren les seves actuacions en la integracio (laboral, eco-
nomica, social, plena) a través de |'assistencia social —és curiosa la recuperacié d'aquest
terme, ja en desuUs a causa del seu significat de prestacié graciable— (C. Valenciana,
llles Balears), dels serveis socials (Aragd) o mitjancant el sistema més ampli del benestar
(Andalusia). A continuacié es fa una breu referéncia a les respostes articulades des dels
sectors més implicats per tal de fer efectius els drets establerts.

Treball i habitatge

Sén dos drets socials regulats a la CE (plena ocupacio, art. 40.1, i dret a I’'habitatge digne,
art. 47) que, com s’ha comentat, no sén directament aplicables i depenen de les lleis que
els desenvolupen. En I'ordre competencial cal tenir en compte que la legislacié laboral
és competéncia de I'Estat (art. 149.1.17) i, en canvi, I'habitatge va ser assumit per les
comunitats autonomes en els seus EA.

Les referéncies al dret al treball dels EA analitzats sén basicament de caracter progra-
matic, referides a la plena ocupacio estable i de qualitat, que inclou aspectes relacionats
amb la formacio, la seguretat, la igualtat i I'accés, aixi com la conciliacié de la vida laboral
i familiar. LEA de Catalunya és I'Unic que concreta mesures per a les persones excloses
del mercat de treball: «perqué no han pogut accedir-hi o reinserir-s'hi i que no disposen
de mitjans de subsisténcia propis tenen dret a percebre prestacions i recursos no contri-
butius de caracter pal-liatiu...» (art. 25.2).

Pel que fa al dret a I'habitatge, tots els EA es refereixen a ajudes, especialment per
als col-lectius amb més dificultats d'accés, com ara les persones en situacio precaria, els
joves, les dones maltractades, les persones amb discapacitat, la gent gran i altres grups
socials en situacié de desavantatge. Alguns es refereixen a actuacions o aspectes con-
crets, com ara la promocioé publica de I'habitatge i I'habitatge protegit, als habitatges de
propietat i de lloguer o a la generacié de sol per a la construccié. En el cas de Catalunya,
estableix un manament als poders publics per tal que estableixin per llei*® un sistema de
mesures que garanteixin aquest dret, especialment a les persones que no disposen de
recursos suficients.

39 Llei 18/2007, de 28 de desembre, del dret a I'habitatge.
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Serveis socials*®

Tots els EA es refereixen als serveis socials com un dret, un principi, o, en referir-se a col-
lectius afectats, com a prestacions socials. Aquesta materia, d'acord amb les previsions
constitucionals i els EA, correspon a les comunitats autonomes, excepte els procedents
de la seguretat social; per aix0, els EA examinats recullen la competéncia exclusiva i
concreten el contingut minim. Alguns textos tracten també aspectes substantius de la
matéria.

L'EA de Catalunya estableix el dret als serveis socials (art. 24) per a totes les persones
i el concreta en tres aspectes: a) accedir en condicions d’igualtat a les prestacions de la
xarxa de responsabilitat publica; b) ser informades sobre les prestacions; ¢) donar el con-
sentiment per a qualsevol actuacié que els afecti. Aquest dret especific als serveis socials
es complementa amb: a) el dret que tenen les persones en situacid de dependéncia a
rebre I'atencié adequada; b) el dret a una renda garantida de ciutadania; c) el dret de les
organitzacions del tercer sector per exercir les seves funcions en els ambits de la partici-
pacié i les col-laboracions socials. Recordem que aquests drets vinculen tots els poders
publics i que s’han d'interpretar i aplicar en el sentit més favorable.

D’altra banda, I'EA de Catalunya regula com a principi rector «la cohesio i el benestar
socials» (art. 42), que, pel que fa als serveis socials, es refereix a: a) un sistema de ser-
veis socials, de titularitat publica i concertada; b) la plena integracié social, economica
i laboral de les persones i els col-lectius més necessitats de proteccid, especialment en
situacions de pobresa i exclusio; ) la dignitat, la seguretat i I'atencio integral de les per-
sones, especialment de les més vulnerables; d) les politiques preventives i comunitaries;
e) la qualitat dels serveis; f) la gratuitat dels serveis socials basics. Aquests principis han
d’orientar les politiques publiques i els poders publics han de promoure i adoptar mesu-
res per garantir-ne |'eficacia, tot i que només es poden exigir davant la jurisdiccié d'acord
amb el que estableixin les lleis que els regulin.

Les lleis que han desenvolupat aquests preceptes estatutaris catalans han estat la Llei
13/2006, de 27 de juliol, de prestacions socials de caracter economic (en endavant Llei
de prestacions) i la Llei 12/2007, d’11 d'octubre, de serveis socials. També ha incidit en
els drets i el sistema de serveis socials la Llei 39/2006, de 14 de desembre, de promocié
de I'autonomia personal i atencié a les persones en situacié de dependéncia (en enda-
vant LAPAD), ja que es tracta d’una norma estatal que va prendre com a titol competen-
cial estatal la capacitat per regular les condicions basiques que garanteixin la igualtat de
tots els espanyols (art. 149.1.1 CE).

Atesa la importancia que tenen els serveis socials per fer efectius els drets de les
persones i els grups que es troben en situacié de necessitat, aixi com per les aportacions

40 Per a més informacio, vegeu ViLA, A. (2008). «Noves tendeéncies legislatives en serveis socials: vers el reco-

neixement del dret subjectiu i la universalitzacio». A: Barcelona Societat, 14, pag. 35-44. VitA, A. (2008,
tardor). «La Llei de serveis socials: un model en construccio. Una reflexio critica». A: Eines, 6, pag. 57-69.
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innovadores que fan les darreres lleis de serveis socials autondmiques, destaquen tot
seguit alguns aspectes d'aquestes normes, especialment de la catalana.

a) Dret subjectiu
Les tres normes es refereixen explicitament al dret subjectiu*' d'accés als serveis socials;
aquest és sens dubte el canvi més reclamat i rellevant de les noves lleis. La LAPAD reco-
neix el «dret subjectiu de ciutadania», la Llei de prestacions defineix les prestacions eco-
nomiques de dret subjectiu* i concreta quines sén i, finalment, la Llei de serveis socials
estableix que les prestacions garantides son exigibles com a dret subjectiu,** perd no les
concreta ja que no inclou la cartera de serveis socials, element clau per determinar el
contingut de les prestacions, els destinataris o els requisits per accedir-hi. Aquesta llei —i
també la LAPAD— va diferir el perfeccionament dels drets a la via reglamentaria, que es
va aprovar amb posterioritat i que més endavant comentarem.

Es varen crear, doncs, drets subjectius a determinats serveis i prestacions de serveis
socials, pero la determinacio del contingut i la fortalesa del dret es deixa en mans de
I'executiu.

b) Drets i deures dels destinataris i usuaris dels serveis socials

Aguest és un altre dels grans avencos dels darrers anys, que ara les noves lleis, especi-
alment la LAPAD i les lleis de serveis socials, consoliden i amplien. Cal destacar alguns
dels drets per la seva novetat en aquest ambit i per la relacié que tenen amb els temes
que tractem:

* Dret a l'autonomia. Es essencial per garantir la dignitat de les persones i la seva
efectivitat exigeix esmercar-hi els recursos necessaris. Aquest dret es reconeix ex-
plicitament i es defineix a la LAPAD (afecta, per tant, tots els serveis socials au-
tonomics) i a la llei basca.** Aquest dret es complementa amb altres, com ara el
dret a un pla individual o familiar o el dret d'eleccié i de participacio en totes les
guestions que li afectin.

* Dret a la informacié. Ha estat un dels drets més reforcats: les normes exigeixen
que sigui suficient, verac i comprensible, que reconegui el dret d'accedir al seu ex-

41 Considerem que un dret subjectiu ha de reunir els requisits segiients: a) definicié clara de la prestacié i del

contingut; b) concrecié de les condicions personals, de la situacié de necessitat protegida o d'altra indole
requerides per a l'accés a la prestacio; ¢) garantia dels recursos necessaris i del financament suficient i segur;
d) legitimacié per recérrer per via administrativa i judicial en defensa del dret reconegut.

Quan la persona sol-licitant reuneix els requisits fixats per la llei, I'ens gestor ha de fer I'aportacio que cor-
respongui (art. 5.2).

Les darreres lleis de serveis socials de Navarra i Cantabria també es refereixen a les prestacions garantides
como un dret subjectiu, i la llei de Galicia en diu prestacions essencials i els atorga el caracter de dret exigi-
ble. La llei basca actual no fa cap distincié i considera que totes les prestacions son garantides.

Aquesta llei el defineix com «la posibilidad de actuar y pensar de forma independiente en relacién con la
vida privada, incluida la disposicién a asumir en la misma ciertos niveles de riesgo calculado, siempre que
dispongan de capacidad juridica y de obrar para ello...» (art. 9.1.c).

42

43

44
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pedient individual i a ser informat de qualsevol procediment docent o de recerca
que l'afecti. En cas de dificultats de comprensio, a causa de problemes d'idioma
o de discapacitat, han de facilitar-li els ajuts necessaris.

* Dret a serveis de qualitat, continuats i d'urgéncia. Sén tres elements imprescin-
dibles per a una bona atencié. A més de la qualitat, s'introdueix la garantia de la
continuitat assistencial i la creacié de procediments i serveis d'urgéncia en aquest
ambit.

* Dret a un professional de referéncia. Totes les noves lleis de serveis socials tenen
en compte aquesta figura, que es configura com a interlocutor principal que ha
de donar coherencia al procés d'atencié i ha de coordinar les accions amb la resta
del sistema de benestar (Cantabria), que garanteixi la globalitat del procés (Cata-
lunya) i la seva continuitat (Pais Basc).

D’altra banda, les normes examinades es refereixen als deures dels destinataris dels
serveis socials, on a més dels tradicionals drets genérics (compliment de la normativa,
pagament, respecte, tolerancia, col-laboracid, etc.) n'introdueixen de relacionats amb el
compliment dels acords, de compareixer davant I'administracié, d’atendre les indicacions
del personal mantenint una actitud col-laboradora, de participar en el procés de millora,
autonomia i insercio.

Les lleis de Navarra, Cantabria i Catalunya detallen els drets i deures especifics dels
usuaris dels serveis socials. Aixi mateix, aquestes normes es refereixen a I'exercici dels
drets en els casos de menors i de persones incapacitades juridicament.

c) Carteres/catalegs de serveis socials

La LAPAD va establir el cataleg dels serveis socials de promocié de I'autonomia i d’aten-
Cio a la dependencia (art. 15) que, tot i no referir-se directament a persones pobres o ex-
closes, és evident que poden contribuir a mitigar les necessitats de les persones afectades
i les seves families. Aixi mateix, la Llei de prestacions concreta i classifica les prestacions
socials de caracter economic i el Decret 15/2008, de 29 de juliol, va aprovar la cartera de
serveis socials de Catalunya.

El cataleg de serveis i les prestacions economiques que estableix la LAPAD aporta
poques novetats en relacié amb els previstos pels sistemes de serveis socials autonomics,
amb I'excepcié dels servei de centres de nit i la prestacié d'assisténcia personal. D'altra
banda, la Llei de prestacions catalana les classifica segons siguin de dret subjectiu,* de
concurrencia (limitada a les disponibilitats pressupostaries i sotmesa a concurréncia i
prioritzacio) o d'urgencia (atendre situacions puntuals, urgents i basiques). Aquesta llei
fa altres aportacions conceptuals d’interés pel tema que tractem, com ara la definicié

4> Per a joves extutelats; per al manteniment de les despeses de la llar dels conjuges o familiars supervivents;

complementaria per a pensionistes de la modalitat no contributiva per invalidesa o jubilacio; per I'acolliment
de menors d'edat tutelats per la Generalitat; per atendre necessitats basiques.
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de situacio de necessitat (qualsevol contingéncia que té lloc o apareix en el transcurs
de la vida d’'una persona i que li impedeix de fer front a les despeses essencials per al
manteniment propi o de les persones que integren la unitat familiar o de convivencia),
despeses essencials (les propies de la manutencio, les derivades de I'Us de la llar familiar,
les que faciliten la comunicacié i el transport basic, i totes les que sén imprescindibles
per viure dignament), indicador de renda de suficiéncia (quan els ingressos son inferiors a
I'indicador de renda de suficiéncia es considera que hi ha manca de recursos economics;
el fixara periddicament la Llei de pressupostos).

Quant a la cartera de serveis socials catalana,*® considerem que és excessivament
minuciosa i que inclou confusions i imprecisions conceptuals importants. Aquest enfo-
cament pot contribuir a acabar de consolidar el model burocratic i reglamentarista, que
imprimeix una rigidesa al sistema incompatible amb la flexibilitat, agilitat i innovacié en
les respostes que demanda una societat canviant i dinamica com I'actual. A més, aquests
plantejaments entren en conflicte amb els principis d'atencié personalitzada i integral i el
foment de I'autonomia personal, que proclama I'article 5, (I i n) de la Llei.

Dels serveis i prestacions que estableix I'esmentada cartera, les persones en situacié o
risc d'exclusié poden ser titulars de diversos serveis generals (per exemple, els correspo-
nents als serveis basics d'atencid social, d’atencid domiciliaria, de residéncies d’estada li-
mitada, de menjador social, d'atencié socioeducativa o de centre obert) i d'especifics per
a col-lectius vulnerables (families amb problematica social i risc d’exclusié social; dones
en situacio de violéncia masclista i els seus fills i filles; persones amb drogodependéncies;
persones amb problematica social derivada de la malaltia mental, etc.). Entre les prestaci-
ons economiques periodiques, a més de les esmentades de dret subjectiu derivades de la
Llei de prestacions i de la LAPAD, inclou prestacions per al manteniment de despeses de
la llar per a determinats col-lectius, per infant a carrec, per atendre necessitats basiques
i la renda minima d'insercio.

Rendes minimes d‘insercid

Ja s’han comentat les RMI com a dret que estableixen els EA per a les persones en
situacié de pobresa i/o exclusié social, d'acord amb els requisits que s’estableixin regla-
mentariament. En termes generals, es tracta d'una prestacio contractual dirigida a les
persones i les families sense recursos suficients per viure si es comprometen a realitzar
determinades activitats per superar |'estat de necessitat en que es troben.

Es tracta de prestacions mixtes (prestacions técniques i economiques) que en els EA
reben diferents denominacions (renda de ciutadania, renda garantida de ciutadania, ren-
da minima d'insercio, renda basica, renda de subsisténcia) i que els continguts mostren
diferents intensitats protectores. L'EA de Catalunya estableix que «les persones o les

4 Decret 151/2008, de 29 de juliol, pel qual s’aprova la Cartera de Serveis Socials 2008-2009.
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families que es troben en situacio de pobresa tenen dret a accedir a una renda garantida
de ciutadania que els asseguri els minims d'una vida digna» (art. 24.3).

Tanmateix, en cap cas es poden identificar aquestes rendes minimes autonomiques,
amb independéncia de la seva denominacié, amb la renda basica universal o renda ga-
rantida de ciutadania que hem comentat a |'apartat 2.1; per aixo, el moviment espa-
nyol*’ critica durament les rendes autondmiques a causa de les condicions que imposa i
per les minses quanties que concedeix.

Consideracions finals

Per acabar aquesta analisi, pensem que es pot dir que les normes analitzades atribuei-
xen nous drets a les persones en situacié de pobresa i/o risc d'exclusio i obligacions als
poders publics. Tanmateix, les definicions dels drets socials i de les prestacions que han
de fer-los efectius sén molt amplies i de caracter programatic i, si bé serveixen per fixar
valors i principis, difereixen la seva eficacia juridica a les normes de desplegament i dels
corresponents pressupostos. Per aixd, és important que els drets que estableixen els EA
es desenvolupin amb rapidesa i d’acord amb la interpretacié favorable que exigeix I'es-
perit de la norma, per tal d'instituir veritables drets subjectius i exigibles pels ciutadans i,
al mateix temps, s'evitin les inseguretats juridiques. Caldra fer un sequiment acurat i de
ben a prop de I'evolucié d'aquesta normativa per poder verificar la consolidacié de les
tendéncies que s'han assenyalat.

47 Red Renta Basica és una seccié oficial de I'organitzacié internacional Basic Income Earth Network (BIEN) des

de I'assemblea celebrada a Ginebra el 14 de setembre de 2002 (lloc web: http://www.redrentabasica.org).
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1.5. Politiques de desenvolupament economic i ocupacio:
estratégies i discursos als municipis catalans

Natalia Rosetti*®

Resum

L'article presenta el debat sobre les limitacions i oportunitats dels governs locals per ela-
borar politiques propies de desenvolupament local i d'ocupacié davant I'actual context
de globalitzacio i crisi economica. Malgrat les constriccions, en el camp de les politiques
d’ocupacié els municipis han desplegat una forta activitat, especialment aquells amb
més capacitats i recursos. Es presenten els resultats d'una recerca basada en els munici-
pis catalans amb més habitants que suggereix la diversitat de discursos que orienten les
politiques actives d'ocupacio i que, partint de diferents aproximacions al problema de
I'atur, es concreten en diverses estrategies d'intervencio.

Abstract

This article presents a debate on the limitations and opportunities for local governments
to elaborate their own local development and employment policies in a context of glo-
balisation and economic crisis. In spite of their limitations, the municipalities have been
active in the field of employment policy, and especially those with more capacities and
resources. Thus, research on the largest Catalan municipalities suggests a diversity of
political approaches to the problem of unemployment, which results in different actions
and strategies to confront it.

Presentacio

La situacio de crisi economica i I'laugment de I'atur han potenciat el debat sobre les poli-
tiques locals de desenvolupament i, especialment, les intervencions en el mercat laboral.
Aguest debat no tan sols es produeix en el marc de les institucions locals, sind que hi
participen totes les esferes de govern amb capacitat de decisio, aixi com altres actors no
institucionals, especialment els agents socials. Els ajuntaments han estat protagonistes
de les politiques actives d’ocupacié que tenen com a principal objectiu promoure llocs de
treball i facilitar la insercioé laboral des del territori.

Aquest article té per objectiu presentar els diversos enfocaments sobre el desenvolu-
pament local i, especialment, analitzar les respostes dels governs locals a les situacions
d’atur, que es concreten principalment en les politiques actives d'ocupacié. En primer

4 Investigadora de I'Institut de Govern i Politiques Publiques (IGOP) i professora de ciéncia politica de la UAB.
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lloc, s'expliquen alguns dels principals canvis que han afectat els governs locals en el
context de la globalitzacio; en un segon apartat s'apunten diferents perspectives sobre
el desenvolupament local, en funcié de I'éemfasi en les oportunitats o limitacions dels
governs locals i el seu enfocament més economic o transversal. Per acabar, des d'una
visié més aplicada es presenten algunes reflexions i conclusions sobre les politiques locals
d’ocupacié a partir d'una recerca que se circumscriu a una mostra de municipis catalans.

El context dels territoris: tendéncies globals
i noves incorporacions a I'agenda local

Els canvis que s’han produit a escala global en les darreres décades han tingut evidents
repercussions en la societat i han provocat I'aparicié de problemes i demandes a les quals
els governs locals han de donar resposta. Es poden identificar tres tendéncies que es
produeixen de forma simultania: la globalitzacié, el procés d'europeitzacio i una creixent
urbanitzacio del territori, amb la intensificacio d'alguns dels problemes que aixd compor-
ta (Denters i Rose, 2005).

La relacié entre globalisme i localisme ha estat analitzada des de diverses perspectives
posant émfasi en els aspectes més positius o negatius a partir d'indicadors i estudis que
demostren el procés d'internacionalitzacié de I'economia i els seus impactes en el territo-
ri (Le Gales, 2002; Castells i Borja, 2004). Algunes analisis critiques aborden els impactes
de la globalitzacié considerant sobretot el paper d'actors globals com ara les empreses
transnacionals, que exerceixen el seu poder imposant-se als mateixos governs. Aquesta
perspectiva reivindica la recuperacié del poder local per la seva capacitat d'afavorir la
participacié social i la construccié d’alternatives, perd considerant que els marges d'ac-
tuacio de les institucions locals sén molt limitats perqué se circumscriuen a gestionar les
crisis i els impactes que provoca el sistema economic global (per exemple, el tancament
d'una empresa que es trasllada per raons de competitivitat) i actuen de forma reactiva
als problemes que arriben de I'exterior.

Una valoracié més positiva enfoca el procés de globalitzaci¢ principalment com una
oportunitat per als territoris perque aquests tenen una major flexibilitat i possibilitat
d’adaptacio als contextos de canvi que altres arenes institucionals. Els governs locals
serien |'espai més adequat per engegar estrategies capaces de fer front a les noves de-
mandes i els conflictes que sorgeixen i que s'expressen de forma dinamica i heterogénia.
En aquest sentit, des de la perspectiva del desenvolupament economic es podrien ela-
borar estratégies per fomentar la competitivitat i I'atraccié d'inversions en els territoris i,
en definitiva, situar-se amb avantatges comparatius a partir de la potenciacié del teixit
empresarial local (Vazquez, 2005).

La diferéncia entre ambdos perspectives és que es valora la globalitzaci6 com un
procés que devalua o potencia el territoris en funcié dels agents que es consideren més
significatius: si son les grans empreses multinacionals les que tenen capacitat decisoria
per decidir quins territoris guanyen o bé si les localitats poden tenir un paper protagonis-
ta a I'hora de dinamitzar les seves economies i situar-se en el context global o regional
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(Boisier, 2005). Tanmateix, un dels problemes més greus sera la segregacié de territoris
i I'expulsiod de pobles i ciutats de la competitivitat global perque no sén prou atractius
per a I'economia mundial, un procés que també es produeix a les arees considerades
capdavanteres, on s'accentuen els processos d'exclusié i dualitzacié social, els aspectes
d’insostenibilitat ambiental i la pérdua de qualitat de vida, la qual cosa condueix a un
model urba competitiu i deshumanitzador (Sennett, 2000).

Es a partir d’aquesta realitat contradictoria que comenca a valorar-se el rol de les
autoritats locals en el camp del desenvolupament economic. Mentre que els instruments
de politica publica estatals es troben, en molts casos, més incapacitats davant la globalit-
zacio i les crisis cicliques, els governs locals poden intervenir amb més agilitat i capacitat
d’'adaptacié per promoure politiques de desenvolupament adaptades al seu territori.
Algunes analisis apunten a aquest context de capitalisme global com a responsable de
I'aparicié de noves agendes locals i processos de govern, més que com una opcié delibe-
rada del mon local (Leach i Percy-Smith, 2001).

En definitiva, aquests canvis a escala global i europea es reflecteixen al territori i
apareixen nous reptes i demandes que pressionen els governs locals, amb la qual cosa
es produeix un doble procés: per una part, una ampliacié de I'agenda local i I'assumpcié
de rols més estrategics i, per I'altra, davant el descredit de la democracia representativa,
una major pressio sobre els processos de decisid i demandes de participacié (Font, 2000;
Blanco i Goma, 2002). El reforcament d’una ciutadania critica i sovint organitzada plan-
teja exigencies que van més enlla dels aspectes procedimentals i que expressen I'allunya-
ment de les institucions publiques i el descredit dels partits politics.

A escala local es reflecteixen les transformacions a I'esfera social i econdmica en el
marc del que s"ha anomenat el postfordisme, I'era postindustrial o la postmodernitat, o
I'aparicié de la postburocracia. Aquest context dona pas a la denominada governance o
govern relacional, un concepte que s’ha aplicat particularment al context local (Bogason,
2000; Goss, 2001; Blanco i Goma, 2002; Stoker, 2004).

Una agenda de politiques publiques locals enfortida

Cada vegada més, les institucions locals necessiten diversificar i ampliar I'oferta de poli-
tiques i serveis i substituir la rigidesa burocratica per formules més flexibles i nous estils
de gesti6. Algunes de les caracteristiques del que s"ha denominat govern relacional es
resumeixen en |'aparicié de noves pautes de funcionament de les administracions lo-
cals basades en una major cooperacié (superant rigideses i dinamiques tradicionals de
segmentacio de les politiques i dels espais de poder) i un rol més relacional i obert a la
societat (substituint les logiques top-down i jerarquiques, poc permeables als estimuls
externs). No obstant aixo, la claredat discursiva de les teories sobre el govern relacional
contrasta amb la practica local, en qué conviuen dinamiques contradictories i resistencies
fortes als canvis. A més, no totes les institucions locals tenen les mateixes capacitats i
oportunitats per innovar i elaborar politiques publiques.
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L'oferta de politiques locals es diversifica: aquesta es pot estructurar en tres grans
eixos estrategics que inclouen una pluralitat de politiques i ambits connectats que es
concretaran a partir de posicionaments de fons i de valors. EI desenvolupament local
també ha estat un concepte incorporat a la practica politica dels territoris que necessita
d’aquesta practica transversal. La figura exemplifica la integralitat de les politiques que
es concreten en el territori, a partir d'un model de ciutat i una perspectiva estrategica,
en la linia del que han mostrat estudis sobre les politiques locals a Espanya i Catalunya
(Brugué i Goma, 1998; Blanco i Goma, 2002).

Figura 1. Les politiques locals: noves agendes i rols estrategics

Desenvolupament
endogen i rehabilitacio

Politiques integral
d’igualtat de génere

Ocupacio i inclusié
sociolaboral

PARTICIPACIO

Politiques
de sostenibilitat ambiental

Politiques urbanes
i territorials

Politiques de benestar i

. L Inclusioé socioespacial
inclusié social

Font: adaptat de Brugué i Goma, 1998.

En primer lloc, en els vértexs del triangle se situen els tres ambits tradicionals d'in-
tervenciod, que es promouen, perd, a partir d'un replantejament i una visié de conjunt.
L'eix de les politiques de desenvolupament i promocié economica, les politiques
de benestar social i I'eix urbanoterritorial, que han de respondre a nous reptes i
problematiques que es troben enllagats.

En segon lloc, en els costats de la figura es recullen les politiques locals que integren
les diferents perspectives dels tres eixos citats: s'assenyalen les politiques d'ocupacio,
que incorporen una dimensié social i econdmica a la lluita contra I'exclusié laboral; les
politiques d'inclusié socioespacial, que connecten les politiques de rehabilitacio dels
territoris amb la dimensio territorial de I'exclusio, i, per acabar, les politiques de reha-
bilitaci6 integral i desenvolupament territorial.

Finalment, en el nucli del triangle es troben estratégies que han suposat introduir
elements innovadors a les politiques publiques locals: la participacié com a estratégia
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transversal i les politiques de sostenibilitat i de génere. Es tracta, a més, d'ambits d’accié
que mostren la connexié entre els processos globals i els locals i que expressen |'europe-
itzacié forta d'alguns ambits de politica publica que han conduit a un reforcament dels
governs de proximitat.

Les politiques locals de desenvolupament
economic i d'ocupacio

S’iniciava aquest article apuntant la intervencié creixent de les autoritats locals en el
camp del desenvolupament local, pero al mateix temps questionant fins a quin punt
els governs locals tenen marge per aplicar politiques de desenvolupament i d'ocupacié
propies. A les dificultats estructurals —competéncies i recursos limitats i escassa capa-
citat de decisid en aquestes materies— s'afegeixen amenaces externes que situen en
una posicié vulnerable les economies locals, com és el poder d’actors globals que poden
limitar I'autonomia dels governs. No obstant aixo, les institucions locals aborden les seves
propies estrategies de desenvolupament economic, ja que les politiques dissenyades des
del territori parteixen d'una serie d'avantatges.

La noci6 de desenvolupament local connecta amb una multitud d’instruments i am-
bits d'actuacié que han donat lloc a una varietat d'experiéncies a partir d'aliances i es-
trategies de cooperacié intermunicipal i multinivell que superen, en alguns casos, |I'ambit
territorial municipal. La col-laboracié entre actors publics i privats ha estat assenyalada
com una de les potencialitats del desenvolupament local i la restriccié de recursos econo-
mics segurament com una de les principals debilitats. A més, caldria incorporar a la idea
de desenvolupament local altres dimensions que superen la promocié econdmica, com
ara I'ocupacional, la social, I'ambiental o la cultural (Hernando, 2007).

La noci6 de desenvolupament local es basa en la idea d'aprofitar els avantatges d'un
territori i una comunitat per a la seva promocié economica i social. Els principals factors
gue condueixen una localitat o area geografica a participar de forma activa en el di-
namisme economic sén motiu de controversia i debat, perd almenys sembla que hi ha
consens en la centralitat del «factor institucional». Les ciutats han estat considerades, en
aquesta linia, actors claus del desenvolupament urba sobretot per les possibilitats que la
proximitat, la diversitat i la formacié de xarxes ofereixen.

Tanmateix, la perspectiva fonamentalment economica ha marginat la idea d'una ma-
jor integracié de les politiques locals per dotar el desenvolupament local de coheréncia
i perspectiva global. Aixi, les potencialitats d’apoderament de la comunitat per trans-
formar i millorar la qualitat de vida en el marc d'un projecte col-lectiu també s'han vist
reduides com a proposta de desenvolupament.

El desenvolupament local: diversitat d’enfocaments

En un nivell més conceptual, les aproximacions al desenvolupament local parteixen de pers-
pectives i paradigmes diferents. Es tracta d'un camp de coneixement en qué convergeixen te-

89

Cap a una estratégia

s
v
o
w

:°
v
v
2
e
)
S
s
)

o
]

o

=
S
©
-
£
o
v




ories i metodes diversos, perspectives multidisciplinaries que aborden aquesta quiestié sovint
de forma antagonica. De forma simplificada, es poden considerar dos enfocaments que in-
fluencien les politiques de desenvolupament local i que es resumeixen en el quadre segient.

Taula 1. Enfocaments sobre el desenvolupament local

Perspectiva economica Perspectiva integral
L. Competitivitat Global
Estrategia per al
Desenvolupament Desenvolupament
desenvolupament . N .
economic economic i social sostenible
Limitada: promocio Integracio de les politiques

Transversalitat L, L
economica i de I'ocupacié |locals

Implicacié de la comunitat
Pluralisme

Apoderament i actors

Relacions publicoprivades
clau

Empreses i agents socials

Font: elaboracié propia.

Com a estratégia dominant, la primera s'ha centrat en els aspectes estrictament eco-
nomics, amb la competitivitat com a principal motor de desenvolupament d’un territori.
La inversio en recerca aplicada, el foment del coneixement i les noves tecnologies serien
també fonaments d’aquest discurs que utilitza la paraula clau de la innovacid. La inno-
vacio seria una de les forces que articulen els processos de desenvolupament economic i
que els entorns locals poden facilitar i promoure. D'aquesta manera, la visié de les ciutats
emprenedores també s'inspira en el sector privat i la seva capacitat de reinventar-se per
assolir una posicié més competitiva (Vazquez, 2005). Les critiques a aquesta perspectiva
guestionen el seu enfocament excessivament tecnocratic i, sobretot, la desconnexié del
desenvolupament local d'altres valors com ara I'equitat, atés que ha optat per prioritzar
la competitivitat (Klein, 2005).

Un segon enfocament, en canvi, vehicularia el desenvolupament economic amb al-
tres valors i esferes de la vida i, per tant, concebria el desenvolupament local des d'una
visié socioeconomica i integral i destacaria els aspectes relacionals i d'aprofundiment de-
mocratic. Si en el model anterior les relacions publicoprivades monopolitzen els espais de
concertacio, el paradigma que unifica el desenvolupament economic i social parteix de la
necessitat d'implicar la diversitat d'actors en un procés de transformacio global. Aquesta
perspectiva, pero, suposa més confrontacié d'interessos i conflicte i, per tant, augmenta
la dificultat de trobar consensos en el marc d’escenaris més plurals. La ciutat no és vista
Unicament com un sistema economic sind també com un espai de confrontacié, on es
materialitza el poder i s'articula I'accié col-lectiva.
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Com és logic, aquestes dues perspectives no apareixen en la realitat de forma tan
simplificada i algunes experiéncies se situen fins i tot a cavall d'una i I'altra i s'intenten
complementar. De fet, ambdds enfocaments connecten amb la nocié de governance
0 govern en xarxa, ja que parteixen d'una nova forma de relacié entre agents socials,
economics i politics. Tradicionalment, ha predominat I'émfasi en la primera opcio, encara
gue algunes propostes i la practica municipal més recent han intentat articular un de-
senvolupament més integral a partir de discursos que conjuguen innovacié amb cohesié
social i en qué I'element de la concertacio és un dels aspectes forts que déna lloc a pro-
cessos de participaciéo més amplis. Un espai de trobada d’aquestes estrategies, per exem-
ple, es produeix en el camp de I'economia social, un sector encara poc cuidat des de les
institucions, pero sobre el qual alguns ajuntaments han iniciat iniciatives interessants.

El desenvolupament endogen com a estratégia territorial

Una alternativa al model de desenvolupament promogut centralitzadament i establert
durant els anys seixanta i setanta del segle xx és la que s'ha denominat el paradigma del
desenvolupament endogen. Aquest model emergeix en un escenari global marcat per
la competencia entre territoris i regions i en un moment de crisi del model d’industrialit-
zacio basat en les grans empreses localitzades a les arees urbanes. El desenvolupament
endogen reconsidera el potencial del territori i atorga un valor especific al capital fisic
i a la comunitat local. Tot i I'aproximacié eminentment econdmica, aquest enfocament
també valora altres factors vinculats al territori, com podrien ser el lideratge institucional,
I'entorn social i cultural, la cohesio social, la formacio i els sistemes d'aprenentatge, la
inversié en coneixement i recerca, etc., considerats com a recursos estratégics.

Com transformar les potencialitats i els recursos en desenvolupament dependra de la
capacitat emprenedora i de I’'entorn social i institucional (Vazquez, 2005). Des d'aquesta
perspectiva, les empreses son els agents claus del desenvolupament local, motiu pel qual
cal generar xarxes que promoguin l'intercanvi i la col-laboracio, aixi com la innovacié
continua i I'aplicacié de tecnologies. Els denominats recursos intangibles serien aquestes
capacitats que es concreten en una cultura, una tradicié i un context local que faciliten
I'augment de la productivitat i la competitivitat de les empreses i afavoreixen la creacid
de «districtes industrials» o medis innovadors.

En resum, la crisi industrial i la irrupcié del denominat postfordisme en I'era global
son els detonants d’aquest replantejament del desenvolupament economic local que se
circumscriu en el model economic dominant. Un dels ambits clau en les estrategies de
desenvolupament local han estat les politiques actives d’ocupacio.

Les politiques locals d’ocupacié
com a prioritat del desenvolupament local

La recerca d'ocupacid per persones desocupades, la prospeccié de les necessitats em-
presarials o la inversio en formacié son algunes de les linies d'actuacié que demanen
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flexibilitat i individualitzacio de les accions i que, per tant, es poden reforcar des de la
gestio local. Aquesta idea és impulsada per institucions supranacionals que han incidit,
com a minim en el terreny del discurs, en aquest ambit d’accié publica. Es per aixd que
aquest apartat presenta I'oferta de politiques locals d'ocupacio.

La filosofia de I'activacié ja no només afecta les politiques d'ocupacio sind que emer-
geix com una de les discussions clau sobre les reformes dels estats del benestar. L'auge de
les politiques actives en els darrers anys coincideix amb els replantejaments dels sistemes
de benestar europeus: les noves politiques actives haurien de substituir, segons algunes
perspectives, les «velles i passives» intervencions en el mercat laboral i de proteccié social.
La nova relacio entre politiques de proteccié social i ocupacié i la defensa del discurs de
I'activacioé ha ocupat el debat sobre la «modernitzacio» dels sistemes de benestar. De fet, el
procés de les politiques de mercat de treball des dels anys vuitanta ha estat la desregulacié
progressiva i el retall de drets socials i laborals, incloent-hi les politiques de garanties de
rendes, mentre s’ha intentat potenciar i augmentar la despesa en politiques actives.

Aquesta dimensié activa de les politiques representa un canvi important en les poli-
tiques d'ocupacio i la seva relacié amb les politiques socials, especialment el salt de les
politiques passives a les actives, que s'ha concretat operativament en la descentralitzacié
dels serveis d'ocupacié i I'assumpcio d'un rol més potent de les institucions locals i regio-
nals en la lluita contra I'atur, perd també el qUestionament de la xarxa de proteccié social
existent per potenciar la insercié laboral davant altres mecanismes d’'inclusio (Arriba i
Pérez, 2007). Aquests debats també irrompen en un moment de gliestionament de les
formes d'actuacié i els continguts dels governs que s'han assenyalat anteriorment. El
quadre assenyala elements de ruptura i els nous debats i reptes que apareixen i s'expres-
sen en les politiques actives d’ocupacio.

Taula 2. Filosofies dominants en les politiques actives d’ocupacio

Filosofia Activacié | Elements de ruptura Noves potencialitats i reptes
Ruptura amb Perspectiva individual de les politiques:
Valors de fons I'universalisme i ocupabilitat i workfare
I'assistencialisme Mercantilitzacio
Ruptura amb la Territorialitzacio: condicié per dur a
Esfera decisional |jerarquia dels governs | terme les politiques actives
estatals Col-laboracié multinivell

Noves férmules de gestid: més
flexibilitat i capacitat d'innovacio per
assolir eficacia i eficiencia

Debat logica publica o privada
Enfocaments estratégics i transversals

Ruptura amb la

Gestio rigidesa burocratica

Govern relacional: cooperacié multinivell
i entre agents del territori
Ampliacio del pluralisme

Ruptura amb el

Esfera relacional R
monopoli public

Font: elaboracio propia.
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Com s'assenyala a la primera columna, les principals caracteristiques que definien el
govern tradicional sén els elements que intenten superar-se. Per tant, la preeminéncia de
les politiques d’ambit estatal, la jerarquia multinivell, la separacié estricta i jerarquica de
responsabilitats, les respostes assistencials i burocratiques, I'orientacié paternalista cap a
la ciutadania i el monopoli de I'administracié en el policy process, eren alguns dels seus
trets definitoris.

La taula apunta, en primer lloc, els nous valors de fons que coincideixen amb les
perspectives workfare, que arriben del mén anglosaxo, i I'orientacié a I'ocupabilitat.
En I'esfera decisional irrompen altres nivells de govern que qlestionen el monopoli de
I'estat central, ja sigui a escala supraestatal, com ara, especialment, els processos de
descentralitzacié que es viuen amb especial intensitat en el cas de les politiques actives
d’ocupacié. Com a tercer ambit d’analisi, la ruptura suposa un intent de canviar les for-
mes de governar burocratiques per incorporar nous estils i férmules de gestié basades
en una major eficiéncia i eficacia, perd donant també marge a la innovacié. Finalment,
amb I'aparicié del que s'ha denominat el govern relacional s'amplia el pluralisme en
I'elaboracié de les politiques, especialment amb la concertacié amb els agents socials.

Per altra part, les politiques actives d’ocupacié es troben en la paradoxa d'integrar
components no econdmics i, per tant, se situen en la interseccié entre politica social i
economica. De fet, es poden considerar les politiques que més han connectat les estra-
tégies econdmiques amb I'eix del benestar social. Per una banda, han intentat respondre
als problemes de fragmentacié i exclusié social en el context de mercats laborals cada
vegada més inestables, sobretot en moments d'aguditzacié de I'atur. Per I'altra, s'han
articulat estrategies per crear ocupacié a partir de la dinamitzacié de I'economia de les
ciutats. En definitiva, s’han caracteritzat per una amplia diversitat d’'instruments i una
capacitat d'innovacié destacable.

Una guestid que marca les politiques d'ocupacié és a quin public van dirigides en
funcio de la seva orientacié d'oferta o demanda, és a dir, si es focalitzen en el teixit em-
presarial o bé en les persones excloses del mercat laboral i amb més dificultats d'insercio.
Encara que son logiques complementaries, la prioritzacié de determinats instruments
i I'aplicacié d'una orientacié o altra dependra de I'opcié politica i estrategica de cada
ajuntament i de la concepcié del desenvolupament local de la qual parteixen.

La diversitat d'accions en el camp de la promocié de I'ocupacio present a escala local
dona lloc a catalegs complexos i variats, amb una correlacié important segons el nombre
d’habitants i les capacitats i els recursos de cada municipi. La segUent taula recull un
cataleg d'aquesta oferta amplia de politiques per a la promocié de I'ocupacié.
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Taula 3. Oferta de politiques i linies estratégiques: tipologia d’intervencions a
escala municipal

Linia d'intervencié Accions

Formacié ocupacional

Serveis d’ocupacio: intermediacié, assessorament i orientacié
personalitzada

Persones aturades | Politiques d'insercio laboral integrals

Formacio-insercio (escoles taller, cases d'oficis i tallers d'ocupacio)
Plans d'ocupacié

Centres especials d’ocupacioé

Incubadores o vivers d’empreses

Promocié Iniciatives locals d'ocupacio

empresarial Centres de negocis i innovacio

i creacio Suport a la creacié d’empreses i formacié i assessorament per
d’empreses Crear empreses, autoocupacio

Estimuls per a la cooperacié empresarial

Suport a les Infraestructures i equipaments per a I'activitat economica local
empreses i Modernitzacio sistemes productius i promocié districtes industrials
diversificacio Centres de serveis empresarials

economica Promocié de I'economia local i diversificacié

Estudis, Observatoris locals del mercat laboral

prospeccio i Agents d'ocupacié i de desenvolupament local

cooperacié Foment de pactes i acords territorials permanents

Plans estrategics de desenvolupament social i economic
Promoci¢ social i | Programes transversals en els quals s'inclou la dimensié laboral
econdomica (plans comunitaris, plans locals d'inclusié, politiques integrals
destinades a col-lectius concrets, etc.)

Font: elaboracié propia.

Un conjunt important de mesures es destinen a les persones en atur i constitueixen el
nucli de les politiques d'ocupacio (també s’hi poden incloure les persones ocupades que
es volen requalificar). En aquest bloc, conviuen programes molt diferents entre si: alguns
de dissenyats en els anys vuitanta i que els ajuntaments necessiten adaptar a les noves
circumstancies del mercat laboral amb altres accions de tall més innovador (per exemple,
aquelles elaborades gracies a les iniciatives comunitaries Equal). També cal un equilibri,
no sempre facil, entre els programes amb orientacions universalistes i els focalitzats en
col-lectius especifics que requereixen un tractament especial: per exemple, quan es trac-
ta de programes d'insercio laboral destinats a joves amb problemes escolars o dones que
han patit violéncia masclista.
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En segon lloc, apareix un bloc d'accions destinat a la promocié empresarial, la dina-
mitzacidé econdmica i el suport del teixit productiu local. Per una banda, programes que
pretenen incentivar la creacié d’empreses i I'autoocupacio i, per I'altra, politiques focalit-
zades en el foment empresarial existent, que, tot i que es desmarquen de les politiques
estrictament d’ocupacié, acostumen a incloure’s també en aquest ambit d’intervencio,
perqué |'objectiu de crear ocupacié també hi és present. A més, la necessitat d'analisi de
la realitat del mercat laboral ha conduit a crear instruments especifics d'estudi i prospec-
cié que s'han accentuat amb la proliferacié d’espais de concertacié com els pactes per
I'ocupacio. Per acabar, es tenen en compte politiques de tipus transversal que vehiculen
també la creacié d'ocupacio i la insercié laboral com a objectiu.

De les iniciatives locals d’ocupacio al desenvolupament comunitari

La promocié de I'ocupacié local va comencar a prendre forma amb els primers ajunta-
ments democratics i s'operativitza en nombroses iniciatives. En aquest camp participen
multitud d'actors i, en I'esfera institucional, s'encavalquen i col-laboren els diversos ni-
vells de govern. Per aquest motiu, les politiques actives d'ocupacié es poden circumscriu-
re a un determinat ajuntament, pero son diverses les administracions implicades i que hi
donen suport, incloent-hi els governs autonomics, el central i la Unié Europea.

Durant els anys setanta i vuitanta, els governs locals van comencar a assumir un rol
més proactiu en la promocié economica de les seves comunitats iniciant un conjunt
d’accions per crear i fomentar I'ocupacio. Les primeres iniciatives tenien un caracter emi-
nentment reactiu davant el context de crisi economica i les elevades taxes d'atur. Poste-
riorment, es fan necessaris plantejaments de tipus més promocional i cooperatiu i s'es-
tableixen partenariats on s'articulen el sector public i el privat. La idea de col-laboracié
entre actors del territori pren forca i les politiques que s'engeguen ja no tenen només
una vessant d'insercié laboral sind de promocié de I'activitat empresarial a través d'una
multiplicitat d'accions. Per exemple, la millora dels poligons industrials, la creacié de xar-
xes i vivers d’empreses, el suport i assessorament per a nous emprenedors, la promocié
dels valors empresarials, etc. El pas seglent seran les iniciatives de desenvolupament
economic que assumeixen una dinamica més relacional i amb un nou component estra-
tégic, principalment en clau de politica economica i amb una projeccié de futur (Brugué
i Goma, 1998).

Per acabar, un salt endavant comportaria una visié del desenvolupament local que
es pot qualificar d'integral i que suposa afegir a les politiques de desenvolupament eco-
nomic la preocupacio per la inclusié i la cohesio social. Es el que es podria denominar
iniciatives de desenvolupament economic i comunitari, en qué la transversalitat de les
politiqgues comenca, timidament, a fer-se realitat, alhora que la participacié ciutadana
guanya forca.

En el moment que s'incorpora una visié més estratégica, és imprescindible, per una
part, establir sistemes de coneixement i analisi de la realitat local i, per I'altra, engegar
espais de trobada i concertacio per consensuar les linies de futur amb els actors del ter-
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ritori. D'aquesta manera, es produeix progressivament una intensificacio i confluencia
d’'aquests dos nous factors que permeten impulsar les politiques actives d'ocupacio:

* La necessitat de coneixement i analisi dels mercats laborals locals es re-
produeix tant a escala local com regional i es concreta en |'aparicié de diversos
mecanismes i instruments d'observacioé i estudi, moltes vegades amb el suport i
sota iniciativa d’administracions locals de segon grau (la creacidé d'observatoris
locals de I'ocupacio, estudis i enquestes per conéixer les potencialitats del mercat
laboral, la incorporacié de personal especialitzat en prospeccié laboral i analisi,
la proliferacid d'espais de dialeg i reflexio). Malgrat I'esforg, perd, encara sén
necessaris estudis més coordinats i, sobretot, establir processos d'avaluacio de les
politiques, segurament un dels aspectes més febles d'aquestes accions.

* La necessitat de concertar accions al territori també pren forca, per exemple
amb la signatura de pactes territorials, encara que els seus impactes sén sovint
limitats (Lope, Gibert i Ortiz de Villacian, 2002). Aixd ha fomentat enfocaments
més integrals i la introduccié d’aspectes socials en el desenvolupament econo-
mic: encara que els objectius centrals son les politiques actives d’ocupacié, també
apareixen en els acords altres continguts transversals relacionats amb la politica
industrial i amb la promocié empresarial, les relacions laborals, les politiques de
benestar i cohesio social o les politiques de medi ambient i sostenibilitat (Gibert,
Lope i Rosetti, 2002).

Les prioritats en promocio de I'ocupacio: continguts i gestio de les politiques

En I'ambit local han estat nombroses les iniciatives impulsades per generar ocupacio,
una preocupacié que s'ha reflectit en la creacié de regidories especifiques a molts ajun-
taments i en I'increment dels pressupostos municipals. Es aixi com el lideratge local i les
opcions politiques de cada govern emergeixen com una variable clau que explica I'auge
d’aquest ambit de politica publica, aixi com els diversos graus de desenvolupament de
les politiques locals d'ocupacié (Subirats, 1987).

A continuacié es presenten algunes dades puntuals sobre la despesa a I'Estat i Cata-
lunya i la concrecié operativa de les politiques locals d'ocupacié.

a) La despesa en les politiques actives d'ocupacié

La dependencia del finangament extern és important i, en el territori espanyol, els
ajuntaments reben fons de les diputacions, les comunitats, I'Estat i la Uni¢ Europea.
Segons I'estudi sobre politiques actives d’ocupacié elaborat per la Federacié Espanyola
de Municipis i Provincies (FEMP, 2004), els ajuntaments tenen la gestié del 25% al 30%
dels recursos totals que a I'Estat espanyol es destinen a les politiques actives (excloent
les bonificacions per contractacions) i gairebé el 30% d’aquest pressupost correspon
a finangament municipal propi. En el cas dels ajuntaments més poblats, amb més de
50.000 habitants, I'aportacié propia a la despesa total en politiques d'ocupacié és del
37% i les diputacions provincials, amb competéncies en la matéria, hi destinen un 20%
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de recursos propis, prenent com a referéncia I'any 2003. Aixo representa que entorn del
4% del pressupost municipal consolidat es destina a les politiques d’ocupacio, I'1,5%
en el cas de les diputacions provincials. Per altra part, al voltant del 90% de les accions
ocupacionals es troben cofinancades, d'aqui la important contribucié de les altres admi-
nistracions a les politiques d’ocupacié a escala local.

En definitiva, I'esfor¢ financer local per a les politiques actives d’ocupacio i la pro-
mocié econdomica ha crescut des de principis dels anys noranta, a més, tenint present
que no és una competencia propia de les institucions locals. A aquest augment de la
despesa hi ha contribuit decisivament les aportacions d’altres administracions. Es tracta
d’'un financament finalista que especialment es destina a sous de participants i personal
que gestiona els programes, que beneficien, a més, la comunitat en tant que es tracta
de serveis municipals.

Pero els marges decisionals en termes pressupostaris no sén gaire amplis per als ajun-
taments perqué una part important del pressupost es deriva cap a la gestié i administra-
cio dels serveis d’ocupacio. No obstant aixd, les experiencies en el terreny de I'ocupacié
sén variades i interessants. Es a dir, la constriccié pressupostaria no significa un obstacle
per innovar i elaborar politiques d'ocupacié vinculades a les necessitats del territori, una
cosa demostrada per |'aportacié que fan els mateixos ajuntaments a aquestes politiques.
L'estudi de la FEMP calcula que el 7% del total de la despesa en politiques actives d'ocu-
pacié a tot |'Estat és financada pels pressupostos locals. Atés que no es tracta d'una
competéencia obligatoria i que la participacié municipal en la despesa total de les admi-
nistracions publiques es troba entorn del 14%, no deixa de ser una dada significativa.

Per altra part, en el territori catala, durant els anys noranta la Generalitat va incre-
mentar notablement els recursos destinats a les politiques d'ocupacié alhora que rebia
les noves competeéncies, la qual cosa també es va produir amb les diputacions catalanes.
L'estudi de la Diputacioé de Barcelona (2004) sobre la despesa de caracter discrecional
dels ajuntaments catalans presenta una analisi detallada dels pressupostos municipals a
partir d'una mostra i quantifica en un terg dels pressupostos aquells dedicats a matéries
no obligatories. Aixi, es destaca:

* El33% de la despesa total dels ajuntaments es destina a serveis que no sén com-

peténcies obligatories, percentatge que representa 244 euros per habitant.

* EI5,6% de la despesa no obligatoria local correspon a la promocié de I'ocupacio.

b) La gestié municipal de les politiques d’ocupacié

Les politiques d'ocupacié s'estructuren basicament a partir de quatre instruments:
societat mercantil; patronat o institut; area propia de I'ajuntament; o bé dependéncia
d’'una altra area. En els dos primers casos, son formules que doten de més flexibilitat i
agilitat la presa de decisions i la gestid en general (compres, contracte de serveis, perso-
nal, etc.), mentre que I'area es troba inserida dins I'organigrama municipal. El darrer cas,
la dependéncia d'una altra area o departament municipal, es pot produir en municipis
petits perd es troba poc present en el mapa local. En tot cas, I'estructura organitzativa és
una decisié politica i des dels anys vuitanta han proliferat els instruments de gestié com
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ara empreses o instituts autdbnoms. Seguint I'enquesta realitzada per la FEMP (2004), s6n
els ajuntaments grans els que acostumen a tenir la gestié de les politiques d'ocupacié
desconcentrada en empreses o instituts (aproximadament la meitat dels ajuntaments de
més de 50.000 habitants), fet que també afecta la gesti¢ del personal, que majoritaria-
ment és eventual.

Aguesta situacié és en gran part resultat de la dependéncia financera dels munici-
pis que necessiten les subvencions per als programes, perod aquestes sovint tenen poca
continuitat temporal o generen incertesa sobre el seu futur. La inestabilitat laboral que
pateix el personal que treballa en els programes d’ocupacié també es produeix perque
els ajuntaments no comprometen més recursos propis en les estructures de gestié (enca-
ra que, com s'ha vist anteriorment, la despesa en gestié augmenta considerablement en
els darrers anys), una situacié que repercuteix en la qualitat i estabilitat de les politiques.
Evidentment, la gesti¢ i I'estructura municipal es reforcen quan les politiques actives
d’'ocupacié ocupen un espai central entre les prioritats.

Escenaris locals i discursos en les politiques d’ocupacio

Finalment, es presenten algunes conclusions de la recerca sobre les politiques d'ocupacié
dels 22 municipis catalans amb més de 50.000 habitants,* concretament en el camp del
discurs politic. El perfil de les responsabilitats en matéria d’ocupacié, la documentacié
disponible i els posicionaments de les persones que estan al capdavant d’aquestes poli-
tiques han estat les principals fonts d’informacié utilitzades. Un fet ja destacable és que,
malgrat que les competéncies en matéria d’ocupacié no sén municipals, tots els ajunta-
ments estudiats gestionen i elaboren politiques i hi aporten recursos propis.

Un primer indicador que pot assenyalar el grau d’importancia politica de les accions
per a l'ocupacié és si aquestes es troben sota una tinencia d‘alcaldia. De les regidories
d’ocupacié dels ajuntaments estudiats, més de la meitat ostenten al mateix temps una
tinéncia d’alcaldia. En tots aquests casos assumeixen també les competéncies de promo-
Ci6 econdmica i desenvolupament.

En I'escenari politic local catala s'ha produit una tendéncia creixent a la creacié de
governs en coalicid. Un segon indicador remet al partit que s'ocupa de les politiques
d’'ocupacio, ja que tots els governs locals estudiats estan formats per dues o tres forces
politiques. Una majoria d'aquestes responsabilitats politiques, concretament 15 casos,
esta atribuida al mateix partit que ocupa l'alcaldia i, per tant, es pot deduir que s'atri-
bueix una importancia estratégica a aquesta matéria. No és sorprenent que el PSC, la
formacié politica que domina I’'escena municipal de les grans ciutats catalanes (només

49 A més de I'exploracié documental, per elaborar aquest mapa de les politiques locals d’ocupacié s'han

sol-licitat entrevistes en profunditat a representants electes locals i, en alguns casos, s'ha entrevistat respon-
sables executius de les politiques d’ocupacié entre els anys 2005 i 2006.
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es troba exclosa en el cas de tres governs locals de més de 50.000 habitants), tingui una
presencia forta en I'ambit de la promocié economica i de I'ocupacid, ja que ostenta el
68% de les regidories d’aquests municipis.

Per altra banda, cal assenyalar que homes i dones ocupen les carteres relacionades
amb les politiques d'ocupacié de forma bastant equitativa. Encara que més de la meitat
son homes, al capdavant del 41% de les regidories responsables de les politiques d'ocu-
paci6 es troben dones, perd d'aguestes només tres tenen rang de tinenta d'alcalde, la
qual cosa implica un menor pes politic en I'estructura del govern local. Aquesta situacio,
per altra part, es confirma en la resta d'ajuntaments catalans, en qué les dones tenen
una menor presencia en la junta de govern local i és molt menor el seu nomenament
com a tinentes d'alcalde.®

En tercer lloc, la denominacioé que adopten les regidories en les quals s’emmarquen
les competéncies d'ocupacio es troba relacionada predominantment amb la promocio
economica de la ciutat: en 15 ajuntaments les politiques d’ocupacié es troben integrades
en una area de promocié de la ciutat, promocié economica i desenvolupament local. En
canvi, les politiques d'ocupacio s’integren en una area social en quatre casos i només en
tres ajuntaments es decideix crear una regidoria especifica.

Respecte de les entrevistes realitzades, el discurs dels carrecs electes és un material
valuds per entendre els plantejaments conceptuals de les politiques, encara que no sem-
pre tinguin una correspondéncia directa amb la practica municipal. Un primer argument
generalitzat és que els ajuntaments no poden adoptar una posicié passiva davant els
problemes del mercat laboral. Totes les forces politiques als governs municipals, com
també expressen els plans d’accié municipal, adopten el discurs de la creacié d'ocupacio
i I'atencio als col-lectius més desafavorits per la via de la insercié laboral com a prioritat
programatica. Aquest acord expressa la voluntat dels governs municipals d'actuar sobre
els problemes socials independentment de si en tenen les competéncies.

El grau de coneixement de la realitat socioeconomica del municipi és cada vegada
més exhaustiu i s'actualitza de forma casi permanent, fet que facilita el disseny de les
politiques d’ocupacié. El retrat del mercat laboral que ofereixen les entrevistes té unes
caracteristiques coincidents a tots els municipis, perd també es constaten diferéncies
segons I'eémfasi i I'enfocament dels problemes dels diferents discursos politics. Gairebé
totes les entrevistes consideren que es produeix un decalatge entre les necessitats del
mercat laboral i les habilitats i capacitats formatives de la poblacio i també s'apunta a

0 En trenta anys de democracia local s’ha avancat, perd la proporcié de 23% de dones electes sobre el total

mostra encara una situacié de desigualtat, per exemple, si es compara amb els paisos nordics, on la pre-
séncia de dones en la politica local se situa entre el 30 i 40% (Corcoy, 2004). Aixi es demostra en els ajun-
taments catalans en el moment de I'estudi: dels 22 consistoris estudiats, només quatre ajuntaments tenen
una dona com alcaldessa (Rubi, Girona, Sant Boi i Badalona). Cal destacar, pero, aquest 40% de dones al
capdavant de les politiques d'ocupacio, ja que tradicionalment les activitats relacionades amb la promocio
economica i el desenvolupament local han estat monopoli masculi.
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les condicions laborals caracteritzades per sous baixos, alta temporalitat, rotacio, inter-
miténcia amb I'atur, escasses perspectives, etc., encara que les politiques incideixen poc
en aguests aspectes.

Com a elements coincidents, en els discursos planegen de forma explicita o impli-
cita quatre glestions presents en la quasi totalitat de les entrevistes:

a) La consideracié que la inclusié social s’aconsegueix principalment a través

de I'ocupacio, discurs que potencia les politiques actives d'ocupacié com a solu-
Cio als processos d'exclusio.

b) L'aposta per la individualitzacié de les politiques: les diagnosis i els itineraris
personals i adaptats a cada persona/col-lectiu comporten una major focalitzacid
i especialitzacié de les politiques i una diversificacié en microprogrames per a la
insercio laboral. Aquesta focalitzacié també suposa una oportunitat per a I'expe-
rimentacié constant, encara que el perill d'una excessiva fragmentacio i estigma-
titzacié dels col-lectius també hi és present.

¢) La doble vessant de les politiques d'ocupacioé: per una part, cal atendre els col-
lectius més vulnerables i que tenen més dificultats d'insercié laboral i, per I'altra,
una visid emprenedora de les politiques d'ocupacié que posi I'emfasi en la promo-
ci6 empresarial. Els ajuntaments buscaran un equilibri i una confluéncia entre les
orientacions a I'oferta i la demanda, tot i que posant I'émfasi més en una o altra.

d) Adaptacié constant al mercat laboral: un requeriment dels serveis i recursos
per a I'ocupacio és la seva flexibilitat i una de les glestions més criticades és la
limitacié dels ajuntaments per poder actuar quan ho necessiten i dissenyar amb
més llibertat els seu propis programes.

Com a elements divergents, apareixen diferencies que sovint sén més matisos que
no pas visions radicalment oposades. Encara que s'assenyalen les constriccions per dis-
senyar politiques, els discursos, les prioritats i les practiques municipals tenen un marge
decisional i un estil propi de gesti6 que se sustenten en valors i prioritats politiques. En
aquest sentit, apareixen perspectives que poden arribar a ser antagoniques o marcar
diferéncies entre les politiques, perd que, al mateix temps, poden conviure i, inclds,
complementar-se.

* Atencio a les persones que pateixen exclusié laboral o promocié de I'eco-
nomia local. Encara que aquestes dues opcions no s’exclouen, es poden perce-
bre diferents émfasis en les estratégies ocupacionals, entre les que identifiquen
les politiques des de la seva dimensid més social i d'inclusié i els discursos que
prioritzen la promocié economica i el desenvolupament local com a via principal
per crear ocupacio.

¢ Assistencialisme o apoderament. Un dilema present en els discursos es refereix
al tractament que s'ha de donar a les persones en situacié d’atur, algunes de les
quals viuen situacions personals molt dificils. En aquest cas, I'esfera dels valors
també mostra contradiccions si els discursos tracten les persones com a subjectes
passius i simples receptors d’'accions, o si les politiques han d’intentar fomentar la
seva autonomia en el marc d’un projecte vital que necessita diversos suports. Les
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escasses experiéncies de participacié ciutadana en el disseny o seqguiment de les
politiques d’ocupacié corroboren una visié més aviat vinculada a la nocié d'usuari
dels serveis. Aquesta qlestié és politicament sensible i té vincles amb la concepciod
de fons sobre I'exclusié social i laboral i com combatre aquests problemes.

Per concloure, es poden detectar quatre discursos presents en I'ambit local, que pre-
sentem tot seguit.

Un primer discurs, molt minoritari, coincidiria amb la filosofia de les primeres ini-
ciatives locals per I'ocupacié: unes politiques reactives i amb un caracter paternalista i
controlador. Tradicionalment, les politiques destinades als col-lectius amb més dificultats
partien d'una visié assistencialista que considerava les persones incapaces de superar la
seva situacié d'exclusié de forma autdnoma.

Els altres tres discursos estan molt més presents, amb més o menys forca, entre els re-
gidors i les regidores responsables de I'ambit de I'ocupacié. Un segon discurs, present de
forma majoritaria, tindria per objectiu incrementar I'ocupabilitat: I'assumpcié d'aquest
concepte forga indivualitzador dels problemes d'exclusié laboral apareix com una priori-
tat a gairebé totes les entrevistes realitzades. Un tercer discurs concebria els problemes
d’exclusié laboral des d’una perspectiva eminentment social i la quarta linia discursiva, de
forma oposada a la darrera, sostindria que I'augment de la competitivitat i la dinamitza-
Cio de I'economia local haurien de ser les prioritats per crear ocupacio.

En definitiva, les declaracions de principis que expressen regidors i regidores coinci-
deixen en la defensa de la cohesié social, la igualtat d’oportunitats i I'esfor¢ per inserir
en el mercat laboral els col-lectius i les persones amb més dificultats. Malgrat les coin-
cidencies generals, es detecten linies discursives que assenyalen el predomini de valors
gue es poden situar en |'eix ideologic i que orienten de forma diferenciada les politiques
d’ocupacié locals.

Notes finals

S'ha destacat el major protagonisme dels governs locals, que es demostra en una agenda
de politiques més diversificada, en I'assumpcio de rols més estratégics i en una major
sensibilitat per obrir I'elaboracié de les politiques a altres agents del territori. En el pla
teodric, s’han definit el grans eixos de les politiques locals i com aquestes necessiten
interrelacionar-se i aplicar practiques transversals, com es demostra en el camp de les
politiques de desenvolupament local.

L'article presenta diversos enfocaments sobre el desenvolupament local: encara avui
dia predomina la perspectiva lligada a la promocié economica, perd emergeixen experi-
éncies que apunten a una major relacié amb les politiques d'inclusié social i comunitari-
es. En el debat sobre les potencialitats del territori, perd, s'ha plantejat que la perspectiva
del desenvolupament local en el marc de la globalitzacié és, sovint, excessivament opti-
mista i no té en compte les limitacions dels governs locals ni la diversitat dels ens locals
que existeixen amb diferents capacitats de resposta.
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Concretament, les politiques actives d'ocupacié ocupen un lloc preeminent en les
estrategies de desenvolupament local i es troben en la frontissa amb les politiques d'in-
clusio social. Les politiques d’ocupacié han tingut un cicle expansiu a escala local malgrat
les limitacions competencials i pressupostaries. No obstant aixo, el traspas de respon-
sabilitats a I'escala local s’ha produit sense els recursos suficients i la programacié de
les politiques top-down atorga encara marges limitats als governs locals. A més, s'ha
produit una defensa de I'activacié sense questionar les politiques de regulacié del mercat
laboral o la retallada de drets de proteccié contra I'atur, un tema que en un moment de
crisi com |'actual retorna al debat public.

Tal com es desprén del mapa de casos estudiat, I'atur és considerat un dels problemes
socials de primera magnitud, fet que comporta un important nivell de centralitat de les
politiques d'ocupacié en I'agenda local. Una analisi dels discursos politics i els principals
documents municipals mostra que |'orientacié a I'ocupabilitat és la predominant, és a
dir, un enfocament individual del problema de I'atur. En conseqieéncia, I'accid publica
intenta respondre de forma particularitzada amb la irrupcié dels microprogrames i iti-
neraris d'insercié destinats als col-lectius en risc, la qual cosa suposa una redefinicié de
les politiques més classiques. No obstant aix0, les persones que accedeixen a aquests
programes no sén considerades agents actius de les politiques siné receptors que han de
convertir-se en «ocupables» i «adaptables» al mercat laboral. Davant aquest visié indi-
vidualitzadora, és logic que les experiéncies de participacié comunitaria en aquest camp
de la politica publica siguin més aviat limitades.

Majoritariament, I'exclusié laboral es considera un problema quan es produeix una
situacié de ruptura amb el mercat laboral, mentre que les situacions de precarietat no
son considerades una problematica a respondre des dels governs locals. Malgrat aixo, es
comencava a introduir en els discursos i en algunes experiéncies elements més qualitatius
sobre I'ocupacié (per exemple, politiques també destinades a persones ocupades en si-
tuacio temporal o el foment de la responsabilitat social corporativa en aquesta matéria).
Malauradament, en un context de crisi economica i increment de I'atur, la qualitat de
I'ocupacioé és un valor que es troba supeditat a la insercié laboral i que, per tant, encara
se situa més en un segon pla.
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1.6. Atencion a la dependencia, servicios sociales y
coordinacion sociosanitaria

Fernando Fantova®'

Resum

En aquest article parlem de la dependéncia entesa com la situacié d’algunes persones
amb discapacitat que necessiten ajuda externa significativa per a les activitats de la vida
diaria. FreqUentment les persones en situacié de dependéncia necessiten de forma simul-
tania i important I'atencié dels serveis socials i dels serveis sanitaris. Aquesta és la rad per
la qual es necessita la coordinacio (i en ocasions la integracié) entre aquests dos tipus de
serveis, en el marc d'una politica global i inclusiva per a les persones amb discapacitat.

Abstract

In this article we talk about dependence as a situation faced by some people with dis-
abilities requiring significant assistance for daily life activities. People with dependence
usually need simultaneous and significant attention from health services and social serv-
ices, and this is why coordination (and sometimes integration) between these two kinds
of services is required within the context of a global and inclusive policy for people with
disabilities.

Introduccion

Este texto se ofrece como material relacionado con una sesion de trabajo dentro del
seminario permanente de formacion para el personal de los planes locales de inclusion
social organizado por el Instituto de Gobierno y Politicas Publicas y el Departamento de
Accion Social y Ciudadania de la Generalidad de Catalufia en 2007. En el primer apar-
tado, titulado «Ante la dependencia», se presentan algunos fragmentos del documento
asi titulado, elaborado en un seminario que tuvo lugar en Bilbao en 2006. En el segun-
do apartado, titulado «Coordinacién sociosanitaria», se adaptan partes de un material
preparado para el Programa de Gestién Directiva de Organizaciones No Lucrativas de la
Fundacion Luis Vives. El tercer apartado, titulado «Inclusion social y discapacidad», se
basa en la ponencia titulada «Exclusion e inclusién social: una aproximacién desde el

> Consultor social.
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ambito de la discapacidad», presentada en el Tercer Congreso Internacional de Discapa-
cidad, celebrado en Medellin, Colombia, en septiembre de 2006 (textos mas completos
y referencias en http://www.fantova.net).

Ante la dependencia

Cuando hablamos de dependencia nos referimos a la situacion en la que una perso-
na necesita ayuda o asistencia importante para las actividades de la vida diaria. Entre
esas actividades de la vida diaria han de considerarse tanto las basicas (de autocuidado,
domésticas...) como otras instrumentales que resultan esenciales para la participaciéon
en entornos educativos, laborales o sociales en general. La dependencia es un proceso
dindmico y cambiante. Es un fenémeno multidimensional afectado por la interaccion de
factores fisicos, emocionales, intelectuales, relacionales, sociales, juridicos y econémicos,
entre otros. Por ello existe una gran diversidad y heterogeneidad dentro de la poblacién
en situacion de dependencia: en cuanto a su edad, en cuanto a las causas de su situaci-
6n, en cuanto a las capacidades que tienen limitadas o en cuanto a las necesidades de
apoyo que presentan.

Las situaciones de dependencia pueden acarrear sufrimiento a las personas que las
viven, posiblemente mayor cuanto mas solas se encuentren. Sin embargo, la depen-
dencia no debe entenderse y presentarse, globalmente y en primera instancia, como
un problema, tal como a veces se hace. El ser humano puede ser auténomo, capaz de
elaborar su propio proyecto de vida, pero no es autosuficiente sino que necesita siempre
la intervencién de otros seres humanos para satisfacer sus necesidades.

La dependencia y la atencion a la dependencia, ciertamente, no son cuestiones o
fendmenos nuevos. Siempre ha habido personas en situacién de dependencia y siempre
han existido importantes y valiosas respuestas a la dependencia desde los mas diversos
agentes e instancias sociales. Las familias (y singularmente las mujeres) han venido his-
téricamente dando soporte a sus miembros en situacion de dependencia. Se manejan
datos segun los cuales, en nuestro pafs, tres de cada cuatro personas en situacion de
dependencia reciben cuidados por parte de algun familiar (en cuatro de cada cinco ca-
S0s, mujeres).

En los ultimos afios nos encontramos ante un importante incremento global del
numero y la intensidad de las situaciones de dependencia en nuestra sociedad. Las diver-
sas estimaciones sobre el nimero de personas en situacién de dependencia en nuestro
entorno se sitlan en una horquilla que puede ir del 2% al 4%, sefalandose que entre
un tercio y un cuarto de las personas en situacion de dependencia tendria menos de 64
anos. Otro dato a tener en cuenta es que casi dos tercios de las personas en situacion de
dependencia son mujeres. El incremento de las situaciones de dependencia que se viene
produciendo en los Ultimos afios estd unido en buena medida al envejecimiento de la
poblacién y es consecuencia, en gran parte, de nuestros avances colectivos en cuanto a
atencién sanitaria, bienestar social y calidad de vida.
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Coordinacion sociosanitaria

Quiza la mejor manera de comenzar este apartado sea presentando un caso practico.

Caso 1. Esperanza Roca

Esperanza Roca es una mujer soltera de setenta afos. Vive sola en un cuarto piso
de una casa sin ascensor en el casco histérico de una ciudad. La demencia leve y
la artritis reumatoide que padece son las principales preocupaciones de la médica
gue le corresponde en su centro de salud, quien intenta llamarle por teléfono
y visitarle con frecuencia. El tratamiento de la artritis requiere de un cuidadoso
control de la administracién de los correspondientes farmacos y se veria comple-
mentado de forma interesante con algun tipo de ejercicio de rehabilitacion fisica
que, en este momento, Esperanza no realiza.

Una de sus vecinas, que suele ofrecerle ayuda en algunas labores domésticas
o en la realizacién de compras, le ha sugerido en varias ocasiones que necesi-
taria algun tipo de ayuda domiciliaria, pero Esperanza se niega a que ninguna
persona extrafa entre en su casa. La vecina esta crecientemente preocupada
pues tanto Esperanza como su casa estan cada vez mas sucias y deterioradas.
En una ocasiéon provocod una inundacién al vecino de abajo por dejarse un grifo
abierto.

Dentro del amplio campo de la acciéon pro bienestar social nos ubicamos en el dm-
bito sociosanitario en la medida en que una serie de personas reciben prestaciones
(o, dicho de forma mas general, participan en actividades) propias o caracteristicas de
la rama sanitaria y de la de servicios sociales de forma significativamente coordinada (o
integrada). Para ello:

a) La persona tiene que tener necesidades correspondientes a ambas ramas de acti-

vidad.

b) La necesidad ha de ser relativamente importante en ambas areas y, consiguiente-
mente, habra de serlo la duracién o intensidad (o ambas) de la atencién propia de
las dos ramas.

c) Deseablemente, ha de haber sinergias entre las intervenciones propias de los ser-
vicios sociales y las propias de los servicios sanitarios. Es decir, se ha de producir un
efecto multiplicador entre los procesos y efectos de ambos tipos de intervencion,
beneficioso para la atencién y, en definitiva y fundamentalmente, para la persona
usuaria.

Partiendo de que existen prestaciones y actividades mas propias o tipicas de los servi-
cios sociales y de los servicios sanitarios (y que tanto los unos como los otros estan estruc-
turados o institucionalizados con cierta autonomia), vamos a utilizar el término de coor-
dinacion para referirnos a cualquier proceso o mecanismo que haga posible (de forma
mas directa o mas indirecta) que las personas reciban esa atencién que incluye en forma
significativa prestaciones o actividades propias de las dos ramas citadas. Reservaremos el
término integracion para aquellas situaciones o intervenciones en las que la coordinacion
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sea mas estrecha, mas fuerte, mas estable, mas duradera... Con una expresiva metafora,
se ha hablado, en este sentido, de una integracién sin costuras.

Por otra parte nos parece necesario, en este punto, desechar algunas definiciones o
concepciones de la coordinaciéon sociosanitaria que a veces encontramos en la literatura
o en la practica cotidiana. Asi, en primer lugar, hemos de poner en cuestion aquellas
concepciones de la coordinacién sociosanitaria que, de forma explicita o implicita, la
restringen a un determinado grupo poblacional, como es, por ejemplo, el de las personas
en situacion de dependencia funcional. No cabe duda de que las personas en situacion
de dependencia son un publico objetivo de primera importancia en el ambito sociosani-
tario pero, como veremos en las siguientes paginas, no el Unico.

Igualmente queremos rechazar cualquier definicién de lo sociosanitario que lo escore
en mayor medida hacia una de las dos ramas o, peor aun, que lo considere como parte,
exclusivamente, de una de ellas. En nuestra consideracion, como se vera, los servicios
sociales y los sanitarios tienen, en principio, un estatus equivalente en el entramado de la
accion pro bienestar y, por légica, tanto en una rama como en la otra encontrara cabida
lo sociosanitario.

En tercer lugar hemos de cuestionar la equiparacion de la coordinacién sociosani-
taria con los denominados cuidados de larga duracion, concepto muy utilizado en la
literatura especializada. De nuevo hemos de reconocer la relevancia de los cuidados de
larga duracion dentro del dmbito sociosanitario, pero éste no puede desentenderse de
los procesos de duraciéon corta o media, que también requieren, en muchos casos, de la
correspondiente coordinacion sociosanitaria.

Por ultimo también hay que alertar contra la confusién que, a nuestro juicio, supo-
ne identificar coordinaciéon sociosanitaria con atencién residencial. Tanto en la atencién
sanitaria como en los servicios sociales hay servicios que se prestan en régimen o modali-
dad residencial (es decir, incluyendo el alojamiento de la persona como parte del paquete
de cuidados) y lo mismo ocurre en el dmbito sociosanitario. Sin embargo, no sélo hay
gue recordar que existen muchos servicios que no tienen caracter residencial (u hospita-
lario), sino que, como tendremos ocasién de comentar, se tiende a ver como preferible,
en general, que las personas destinatarias de la atencién permanezcan en sus entornos
hogarefios, familiares, convivenciales y comunitarios naturales o habituales.

En cualquier caso, una vez realizadas las anteriores clarificaciones conceptuales, tam-
bién debemos decir que esas aproximaciones a la coordinacion sociosanitaria que hemos
criticado como parciales, sesgadas o, en todo caso, cuestionables, tienen, seguramente,
su razén de ser por el contexto en el que ha surgido en nuestro entorno y en los Gltimos
afnos la cuestion sociosanitaria. La cuestion sociosanitaria aparece en el debate de la po-
litica social vinculada al hecho de que, en buena medida por el aumento del nimero de
personas en situacion de dependencia funcional, se incrementa la necesidad de cuidados
con ingredientes tanto de caracter sanitario como de servicios sociales y la prolongacion
e intensidad de estos cuidados.

En este contexto, el debate sociosanitario, igualmente, aparece muy conectado con
el reto que sienten cada vez con mas fuerza los sistemas formales de favorecer y po-
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tenciar los apoyos y redes sociales y comunitarias que revelan una importancia critica
para las personas en situacion de dependencia, entre otras. Esto ocurre en ocasiones
por razones mas bien de tipo técnico (pensando en la calidad de vida de las personas) y
en otras mas bien por razones econémicas (abaratar costes de los sistemas formales de
proteccion social).

También hay que situar la emergencia del debate sociosanitario en un contexto de
incremento de la conciencia y el poder de las personas usuarias de los servicios, sea (en
mayor o menor medida) en clave de sujetos de derechos, de consumidoras mas exigen-
tes o de participantes responsables en la vida comunitaria. En la medida en que las perso-
nas usuarias se empoderan, hacen entrar en crisis con mas facilidad una légica sistémica
demasiado atada a la definicién preestablecida de cada una de las ramas y demasiado
poco orientada a sus necesidades, demandas y expectativas.

Por otro lado, no podemos ocultar que, en muchos contextos, el principal elemento
dinamizador del debate sociosanitario es el que tiene que ver con la existencia de diferen-
tes férmulas de financiacién de los servicios sociales y los servicios sanitarios. Al no existir
o ser menor la participacién econémica de las personas usuarias en los servicios sanitarios,
la consideraciéon de unos servicios como sociosanitarios puede ser utilizada en muchos
casos como bandera de conveniencia para sacarlos del sistema sanitario y pasarlos al de
servicios sociales donde, al existir el sistema de copago, cabe la posibilidad de cobrar por
ellos. Por otro lado no cabe olvidar que también ha influido en la emergencia de lo socio-
sanitario la quiebra de la practica secular de atencién a situaciones crénicas por parte de
la rama sanitaria (particularmente en los hospitales) o la reforma psiquiatrica.

En cualquier caso, por lo tanto, hemos de situar el debate sociosanitario en un con-
texto en el que el incremento de las situaciones de dependencia funcional y la emergen-
cia 'y consideracion de otras situaciones individuales complejas ponen en crisis un modelo
de bienestar que presuponia que las redes familiares y comunitarias se harian cargo de
proporcionar a las personas importantes apoyos y, entre ellos, el apoyo suficiente para
gestionar su relacion con los sistemas o redes formales de proteccion social (basicamente
sanidad, educacién y pensiones). En este contexto, por mas que los entornos familiares
sigan desempefnando un papel fundamental e insustituible, emerge la necesidad de for-
talecer de una u otra manera la rama de los servicios sociales como condiciéon necesaria
para la coordinacion sociosanitaria y para una nueva forma de articulacion entre los en-
tramados formales de bienestar y las redes informales familiares y comunitarias.

Caso 2. Julian Camacho

Julian Camacho es un nifio de doce afos con paralisis cerebral y discapacidad
intelectual con necesidad de apoyo generalizado. Vive con su madre, su padre y
sus dos hermanas menores. Acude diariamente a un centro de dia gestionado por
una entidad voluntaria y concertado con el Departamento de Servicios Sociales de
la comunidad auténoma en la que vive.

En los ultimos afios Julian ha tenido que ser hospitalizado un promedio de cuatro
veces al afo, con sintomas de fiebre repentina y fatiga, por episodios de neumo-
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nia provocados por catarros o por aspiracion de comida. Una vez hospitalizado es
tratado con antibiodticos y se le proporciona oxigeno.

En los periodos de hospitalizacién, la familia de Julidan encuentra dificultades para
organizarse de modo que el padre o la madre puedan estar con él. Por otra parte,
tras los periodos de hospitalizacion, Julidn muestra por algun tiempo rechazo a
volver al centro de dia.

De forma natural, en el desarrollo social se van configurando ambitos de actividad
que corresponden a determinadas necesidades sociales. Es decir, dentro de ese amplio
campo de las necesidades sociales se van delimitando parcelas que corresponden a con-
juntos mas o menos articulados y coherentes de respuestas organizadas que correspon-
den a esos tipos de necesidad social.

Asi pues, lo que distingue a esos ambitos o ramas de actividad es el tipo de necesi-
dad al que cada una de ellas da respuesta o, dicho de otra manera, la finalidad que les
es propia y caracteristica. También, igualmente, determinadas prestaciones o actividades
(y estructuras y recursos) que son mas tipicas o caracteristicas de cada una de esas ramas
de actividad, precisamente porque estan especialmente orientadas a dar respuesta al
tipo de necesidades que corresponde a cada rama o ambito de actividad. Uno de los
esquemas mas aceptados a la hora de identificar y diferenciar las ramas de la acciéon pro
bienestar es la que distingue las seis siguientes: educacion, sanidad, empleo, vivienda,
garantia de ingresos y servicios sociales. A veces se hace una version reducida de este
esquema cuando se habla de los cuatro pilares de los sistemas de bienestar: educacion,
sanidad, garantia de ingresos y servicios sociales.

El referente (en cuanto a necesidades correspondientes o finalidades propias) para las
prestaciones y actividades de la rama sanitaria serfa, en su momento, la enfermedad vy,
mas modernamente, la promocién de la salud, término para el cual podemos encontrar
definiciones mas restrictivas (en términos de ausencia de patologias) o mas ambiciosas
(en términos, por ejemplo, de calidad de vida). Si nos fijamos, la salud no es el resultado,
principalmente, de la asistencia sanitaria (lo mismo ocurrird con los fines de las otras
ramas). Sin embargo, tales fines (la salud en este caso) son tan importantes que practi-
camente en todas las sociedades se han configurado y desarrollado ramas estructuradas
de actividades que se orientan a su consecucion.

Asi pues, la rama sanitaria se orienta a prevenir y tratar las enfermedades (o, hasta
cierto punto, a paliar sus consecuencias) y, en la medida en que sus medios lo permiten,
a lo que suponga recuperacién, conservacion y promocion de la salud de las personas.
La segunda mitad del siglo xx es un periodo caracterizado por el desarrollo tecnoldgico
en la medicina y otras disciplinas sanitarias, asi como por la creciente especializacion y
el recurso a la hospitalizacion (sin olvidar que ésta se ha practicado desde muy atras con
las personas desamparadas). Sin romper totalmente esta tendencia, la Conferencia de
Alma Ata de la Organizacion Mundial de la Salud (1978) simboliza un proceso de com-
pensacion o reequilibrio mediante el reforzamiento de la atencién primaria y la medicina
familiar y comunitaria que reivindica una mirada y una atencién mas global u holistica a
la persona en su entorno.
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En lo relativo a los servicios sociales, hemos de partir de que, en nuestro entorno,
en las comunidades cientificas, técnicas e institucionales (mas o menos tramadas y)
mas o menos vinculadas a los servicios sociales no contamos con una definicion de
consenso suficientemente acogida y aplicada por los agentes relevantes en el escena-
rio o los escenarios de los servicios sociales. Aqui se propone comprender los servicios
sociales en términos de prestaciones técnicas y otras actividades en las que se brinda
ayuda o apoyo, fundamentalmente relacional y de proximidad, para la cobertura de
carencias y el desarrollo de potencialidades en lo que tiene que ver con la autonomia
(o dependencia) personal y la integracion (o exclusion) comunitaria y social en general.
Dicho de otra manera, entendemos que el tipo de necesidad al que han de responder
los servicios sociales es el que tiene que ver con el ajuste existente o deseable entre la
capacidad auténoma de desarrollo de las personas en sus entornos vitales y el apoyo
social disponible en las redes familiares y, en general, sociales con las que estan vin-
culadas.

Una propuesta como ésta supone, especialmente, rechazar aquellas definiciones de
los servicios sociales que no identifican un tipo de necesidad que cualquier persona pue-
da presentar sino una variedad de necesidades de unos determinados tipos (o colectivos)
de personas. También intentamos superar aquellas definiciones de los servicios sociales
que los ubican como subsidiarios de otras ramas de la accion pro bienestar social, como
una suerte de camion escoba que se haria cargo de las disfunciones o fracasos de las
otras ramas.

Tanto en los servicios sanitarios como en los servicios sociales el valor afadido
fundamental que pueden esperar las usuarias y usuarios es aportado, sin duda, por
las prestaciones o actividades caracteristicas de cada una de las ramas. En el caso
de la asistencia sanitaria seran el diagnéstico médico, la intervencion quirdrgica, la
prestacion farmacéutica, los cuidados paliativos... En el caso de los servicios sociales,
el diagnostico social, la asistencia personal, el acompafamiento social, la mediacion
comunitaria...

Ahora bien, estas prestaciones y actividades vendrian a ser como los ingredientes de
los servicios sociales y sanitarios. Como tales ingredientes, estas prestaciones no suelen
ir solas, sino acompafnadas de otras en el marco de servicios que, junto a las prestacio-
nes y actividades fundamentales, es decir, las que son caracteristicas de la rama, suelen
contener:

* Prestaciones y actividades complementarias o de soporte, tales como el aloja-
miento o la alimentacion que se brindan, por ejemplo, en un hospital o en una
residencia.

* Prestaciones y actividades propias o caracteristicas de otras ramas, como los cui-
dados de enfermeria que se brindan en un centro de dia o las clases a escolares
gue se dan en un hospital.

* Actividades de gestion y gobierno del servicio o de la unidad organizativa corres-
pondiente (...).
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Caso 3. Marina Rubert

Marina Rubert tiene 35 afios y un largo historial de consumo de drogas ilegales.
En este momento estad incorporada a un tratamiento en virtud del cual acude
regularmente a un centro de la red sanitaria a recibir la correspondiente dosis
de metadona. Tiene sida y, consiguientemente, por sus bajas defensas, padece
frecuentes infecciones intestinales y respiratorias.

Marina no tiene un domicilio fijo y frecuentemente duerme en la calle. Acude
ocasionalmente a un centro de noche que gestiona una asociacién con financia-
cion de los servicios sociales municipales. En los Ultimos afios ha realizado trabajos
remunerados de forma esporadica.

Por efecto del consumo de drogas, padecié hace algunos afios una psicosis y
precisa medicacion bajo seguimiento psiquiatrico. En algunas ocasiones ha aban-
donado la medicacién y su estado ha empeorado, necesitando un ingreso en un
hospital psiquiatrico.

Inclusion social y discapacidad

El concepto de exclusién social ha ganado presencia en el &mbito de la politica social
(incluso como su objeto principal o preocupaciéon fundamental) en las Ultimas décadas.
Si analizamos la reconceptualizacion que ha tenido lugar en el mismo periodo en rela-
cion con la discapacidad, el propio concepto de discapacidad ha incorporado (en forma
mas explicita o mas implicita) la dimensién de la exclusién o inclusién social como una
dimension clave, de suerte que no cabria entender las situaciones de discapacidad, sin
tomar en cuenta dicha dimension.

Asi, la Organizacion Mundial de la Salud establecia en los ochenta del pasado siglo
la diferenciacion entre deficiencia, discapacidad y minusvalia y en su Clasificacion In-
ternacional del Funcionamiento, la Discapacidad y la Salud (consultar http.://www.who.
int), aprobada al comenzar el nuevo siglo, vuelve a aproximarse a la discapacidad com-
prendiéndola como un fenémeno complejo en el que hay que tener en cuenta, junto a
las deficiencias (o problemas en las estructuras o funciones corporales), las limitaciones
en la actividad y las restricciones en la participacion (otorgando gran importancia a los
factores ambientales).

Si nos fijamos, la definicién de la dependencia se sitla en el segundo de los niveles
de la definicion de la Organizacion Mundial de la Salud, el de las limitaciones en la acti-
vidad, y configura, por decirlo en pocas palabras, las situaciones de dependencia como
un subconjunto de las situaciones de discapacidad, de suerte que todas las personas en
situacion de dependencia tendrian, por definicion, una discapacidad, mientras que lo
contrario no siempre es cierto.

Muchas veces no acabamos de caer en la cuenta de la medida en la que esta ma-
nera de ver la discapacidad, esta manera compleja e interactiva de mirar a las personas
con discapacidad representa un cambio de paradigma, un cambio significativo respecto
a formas en las que a lo largo de la historia, y frecuentemente aun en la actualidad,
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se contempla el fenédmeno. Segun este paradigma, cuando Marfa (trabajadora de una
asociacion que brinda apoyos a personas con discapacidad) y Mariano (persona con
discapacidad a la que atiende esa asociacion) se relacionan se estan construyendo como
personas y por tanto también estan construyendo la discapacidad de Mariano. La disca-
pacidad no es una caracteristica de Mariano sino un fenémeno complejo que afecta a
Mariano en cuya construccién (o deconstruccién) Maria participa.

La integracion no es la incorporacion de un elemento en un conjunto sin cambios en
éste. La integraciéon es un proceso en el que hay adaptacion mutua entre las personas
que estaban marginadas y el sistema o entorno que las margina. Cada vez se habla mas
de inclusiéon. Quienes proponen este término afirman que se habla de integracién cu-
ando se parte de la existencia de servicios o entornos segregados. El planteamiento de
la inclusion es el de quien, por decirlo asi, parte de la base de que no hay razones para
la exclusion y lo natural es una sociedad y unos servicios para todas las personas (http://
www.inclusion-international.org).

Posiblemente, en la actualidad, la comprensién de la integracién o la inclusiéon se
encuentra en la confluencia entre la idea de no discriminacion y la de accesibilidad uni-
versal. Cuando hablamos de discriminacion (directa) nos referimos al trato desfavorable
que recibe una persona con discapacidad por el hecho de tener dicha discapacidad,
en comparacion con el trato que se dispensaria a una persona sin discapacidad en cir-
cunstancias similares. Este tipo de situaciones, sin embargo, son tan sélo una parte de
un conjunto mucho mas amplio en el que los procesos de exclusion se relacionan mas
0 menos indirectamente con la discapacidad. La discriminacién indirecta se produciria
cuando una disposicion, criterio o practica que se plantea, en principio, como neutral
sitUa, de hecho, a una gran parte de un grupo o segmento poblacional en situacion de
desventaja en funcion de las caracteristicas que tienen las personas de ese grupo o las
que se les atribuyen.

Hoy en dia, a nuestro juicio, no podemos entender la politica social y la intervencion
social en relacion con determinados colectivos «de segunda categoria» a los que hay
que atender o con los que hay que actuar de algin modo. Desde una perspectiva de
derechos humanos todas las personas somos beneficiarias de las politicas sociales puesto
que éstas propenden a la equiparacion de oportunidades y a la existencia de servicios y
prestaciones para todas las personas en funcion de sus necesidades. A esto nos referimos
cuando hablamos de universalidad.

En cualquier caso, siempre se dara una tensién (esperemos que creativa y positiva)
entre las estrategias de mainstreaming (consideracion de las personas con discapacidad
y de la intervencién con ellas dentro de la corriente general de toda la poblacién y de
atencion a toda la poblacion) y las de targeting (que identifican un segmento poblacional
especifico como destinatario de la actuacion, ajustandola a él). En el primero de los casos
se corre el riesgo de que las necesidades especificas de un segmento poblacional queden
desatendidas; en el segundo, que la segmentacion contribuya a la segregacion.
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1.7. La salut comunitaria en el marc sociosanitari local

Roser Pérez>

Resum

La salut es considera I'expressié del benestar de la persona, en un context que la condi-
ciona ja que els elements estructurals (objectius politicoideoldgics, economics, mediam-
bientals, etc.) en interaccié tenen consequéncies en les condicions de vida i determinen
en un alt grau els problemes de salut que es donen en un territori. Identificar els deter-
minants de la salut (Lalonde, 1974; OMS, 2008) és cada cop més necessari per coneixer
les desigualtats socials que hi ha darrere de les desigualtats en salut. L'analisi complexa
i dialogica de les esferes d'accio social (estatal, familiar, mercantil i relacional) permet
avancar en el diagnostic de salut a partir d'identificar els eixos de desigualtat social de
la poblacio en un territori (classe, génere, origen, edat). L'objectiu d’aquest article és
mostrar un model de treball a partir de la necessitat d'un enfocament clarament inter-
disciplinari, per identificar els processos determinats socialment que hi ha darrere dels
problemes de salut i I'exclusié social.

Abstract

Health is considered to be the expression of the welfare of the individual because of the
structural elements in interactions (political-ideological, as well as economic and environ-
mental) that influence the individual. These elements have an effect on people’s living
conditions and greatly determine the health problems of a particular area.

Identifying health factors (Lalonde, 1974, WHO, 2008) is becoming more and more
necessary for discovering the social inequalities that lie behind health inequalities. The
dialogic and complex analysis of the social action (state, family, commercial and relation-
ships) allows a health diagnosis by identifying the main focus of the social inequalities of
the population inside an area (social class, gender, origin, age).

The object of this article is to offer a working model from an interdisciplinary per-
spective to define the processes determined by social causes that lie behind the health
problems involved in social exclusion.

El canvi paradigmatic que suposa considerar la salut com un aspecte de la vida que
va més enlla de la manifestacié d'una malaltia (OMS, 1946) ha contribuit al desenvo-
lupament de la cura de la salut dels ciutadans tenint en compte I'espai social, on es
produeixen i reprodueixen les condicions de vida i els problemes de salut. La complexitat
d’aquest plantejament es fa palesa quan es té en compte la diversitat de raons o situa-

2 Doctora en sociologia. Professora a I'Escola Universitaria de la Creu Roja-UAB, Terrassa.
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cions que hi ha darrere d'un problema de salut (Lalonde, 1974). En aquest sentit la pro-
posta compartida per les ciéncies socials i I'epidemiologia social indica que ens trobem
rodejats d'una serie de determinants de la salut que, en la mesura que estan alterats, ju-
guen un paper important com a processos que acompanyen i configuren les condicions
de vida en que es veuen immersos els individus, les persones, quotidianament (Breilh,
2003), és a dir, el marc estructural que les genera. En el mateix sentit, I'informe de I'OMS
(2008) renova la lectura dels determinants socials de la salut com a elements que cal
considerar si realment es volen reduir les desigualtats en salut. Per tant, les desigualtats
socials es presenten com la base que sustenta les desigualtats en salut.

La incorporacié de I'ambit social és inevitable si es volen comprendre les causes de
les desigualtats socials en salut, relacionades amb les condicions en que es déna la vida
quotidiana i que afecten les persones que treballen en condicions semblants, presenten
un consum similar, uns tipus d'habits alimentaris comuns, un mateix nivell educatiu, etc.
Es a dir, que conviuen en unes condicions equivalents de vida fortament relacionades
amb la seva salut. Aquesta evidéncia s'ha anat incorporant a les analisis epidemiologi-
ques i, finalment, ha estat acceptada per la comunitat sanitaria. El problema radica en
el tipus de variables que s'ha de considerar per objectivar de la millor forma possible les
desigualtats socials i en la perspectiva teorica de que s'ha de partir.

El desenvolupament de la salut publica en les Ultimes decades del segle xx ha anat
incorporant diferents férmules que li permeten construir un «diagnostic de salut de la
comunitat». Les diferents propostes han anat evolucionant en la mesura gue els inves-
tigadors del camp de la salut han incorporat els elements estructurals i finalment els
subjectius que permeten relacionar les desigualtats en la salut (morbimortalitat) amb les
desigualtats socials (eixos de |'estructura social: classe, genere, origen i edat en el territo-
ri). En aquest sentit I'accié comunitaria ha capturat I'atencié dels planificadors de salut,
els técnics i els ciutadans activistes i ha arribat a ser una part important en el discurs de
la salut. Ara bé, malgrat que hi ha consens respecte de la importancia de I'accié comu-
nitaria com a mecanisme generador de benestar, podem trobar un ventall de significats
i diferents formes sobre com afavorir-la (Codern N. 2006). La comunitat, per a I'OMS,
no és només un territori geografic, ja que una comunitat també implica I'existéncia d'un
col-lectiu de persones que comparteix un espai fisic, unes cultures, uns valors i unes
normes, i s'organitza en una estructura social conforme al tipus de relacions de poder
que la comunitat ha desenvolupat al llarg del temps. A més a més, hi ha una consciéncia
d’identitat como a grup o grups que comparteixen necessitats i interessos comuns i el
compromis de satisfer-les.

En aquest punt és important considerar un dels problemes més flagrants en el tipus
de societat i amb el «grau de desenvolupament» al qual s’ha arribat en els paisos de I'or-
bita de I'estat del benestar: es tracta de la pobresa, un fenomen social que augmenta i
gue genera un fort patiment social. El disseny de politiques socials que pretenen reduir la
pobresa i incloure les persones que la pateixen s'enfoca amb desmesura sobre les capaci-
tats individuals i els tractament vers I'estimul de la superacié de veritables problemes es-
tructurals, ni molt menys individuals, que determinen no només la salut siné precisament
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les condicions de vida que son les veritables causants de les desigualtats. La pobresa es
desvincula de les desigualtats i es transforma en exclusié social com un risc individual i la
critica a I'estat del benestar interpreta la ciutadania com a llibertat individual incompati-
ble amb els drets socials que descompon la solidaritat entre ciutadans perqué el risc no
se socialitza (Rosanvallon, 1995), sin6 que depeén de les trajectories individuals que, si bé
anteriorment es basaven en la plena ocupacio, amb I'erosi¢ del treball assalariat queden
en la carrera personal i competitiva entre suposats iguals amb diferents potencialitats
que han de desenvolupar. D'aqui que el tractament dels problemes de «la pobresa» no
es vinculi a les desigualtats estructurals i el progrés no pretengui reduir les desigualtats
sind donar suport a aquells que presenten algunes dificultats socials, mitjancant la justi-
cia en el tractament individualitzat (Procacci, 1999).

En aquest sentit la salut comunitaria és un principi que guia la intervencié en la comu-
nitat: es tracta d'associar persones en un sentit ben ampli (participacio), que viuen i tre-
ballen en un territori determinat (inclosos i exclosos), en un procés de desenvolupament
de la millora en la qualitat de vida. La salut és entesa com un bé no solament individual
sin6 col-lectiu i comunitari i, per tant, s’ha de coneixer, en primer lloc, el context en qué
viuen els seus habitants, les persones, incloent-hi les que no tenen estatus de ciutadans
(com per exemple els estrangers). Cal considerar que la salut comunitaria incorpora com
a concepte la intervencio en els determinants de la salut, perd també s’inclou en el pro-
cés d'analisi del context i la determinacio de les necessitats la participacié dels ciutadans,
com a elements actius, tant des del punt de vista subjectiu (analisi qualitatiu-tipologic)
com des de I'organitzacié de la participacio social (moviment associatiu).

A continuacié es fa referéncia, en primer lloc, als antecedents que emmarqguen la
interdisciplinarietat entre les ciencies socials i de la salut en I'estudi de les causes de les
desigualtats en salut. En segon lloc, es fa referéncia als canvis en el perfil epidemioldgic.
En tercer lloc, es planteja la perspectiva de la promocié de la salut i els determinants so-
cials per fer finalment la proposta d'analisi de les desigualtats socials en salut que perme-
ti una millor aproximaci¢ als determinants socials alterats en relacié amb els problemes
de salut, reals i potencials.

La interdisciplinarietat en I'estudi de les desigualtats socials en salut

'alianca entre ciéncies socials i biomédiques es produeix a partir de la Segona Guerra
Mundial, afavorida pels estudis en el camp de la salut mental que van mostrar clara-
ment, als anys cinquanta, la correlacio entre els factors socials i els trastorns mentals
als Estats Units,>® i beneficiada per la definicié de salut de I'OMS (1948) que reconeix

>3 El 1958 es va portar a terme als Estats Units I'estudi Social Class and Mental llines: A community Study per

August Hollingshead i Frederich Reldih, que va suposar una fita en mostrar clarament que les persones que
pertanyen a grups socioecondmics baixos tenien taxes més elevades de malaltia mental i els indexs més alts
d'esquizofrénia. El seu impacte internacional va fomentar la cooperacié entre sociolegs i metges (Coker-
ham, 2000).
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els aspectes de tipus psicologic i social de les malalties. Aquests arguments fomentaran
la participacié i col-laboracié en estudis interdisciplinaris amb diversos objectius que
s’adrecaran més a la solucié de problemes practics que a I'elaboracié tedrica. Tot aixo
en el marc de les socialdemocracies europees i la reconstruccié de I'Europa de post-
guerra, que va desenvolupar sistemes sanitaris publics amb objectius d'universalitat i
millora de la salut dels ciutadans, és a dir, amb la implementacié de politiques propies
dels estats del benestar. El context internacional va afavorir les investigacions que se-
guien mostrant la relacié entre salut i situacio social. Les desigualtats de salut en els
paisos desenvolupats persistien malgrat I'increment progressiu del financament dels
sistemes sanitaris (Marmot, 1991).

Cal destacar els estudis que analitzen el paper de la medicina en la societat i les
diferents perspectives segons el model que s'utilitzi. La perspectiva funcionalista situa
la medicina en una posicié de poder (Parsons, 1984), amb una jerarquia i posicié de
dependencia del pacient respecte dels experts sanitaris que s'articula sota la pressié dels
actors i I'evidéncia cientifica. La perspectiva critica analitza el control social de la medi-
cina sobre la conducta del potencial malalt, en el que es coneix com a procés de medi-
calitzacio (lllich 1987),> que déna una imatge totalitaria del poder de la medicina en el
camp de la salut i sobre el cos de les persones (Foucault, 1973). Altres aportacions, com
els determinants de la salut, consoliden la consideracié de I'ambit social, que se suma a
la subjectivitat (sentir-se o no malalt) reclamada per Terris (1980) com un altre aspecte
a tenir en compte en els processos de salut i malaltia que donen rellevancia a I'element
huma en la relaci¢ assistencial.

A la década dels setanta s’introdueix el debat entre el paper de control de la medi-
cina, que pretén mantenir-se, a partir de 'objectivitat cientifica en una neutralitat per
damunt de qualsevol consideracié moral o filosofica, en suport al creixement del sec-
tor sanitari, i el factor huma, que fa més explicites les desigualtats socials en salut que
afecten en més grau els grups en pitjor posicio en I'estructura social i requereixen d'una
mirada que superi la rigidesa del café per a tots del tractament i la intervencié en salut.
|'estandarditzacio de la salut (tant en I’ambit assistencial com comunitari) no redueix les
desigualtats encara que les millori. Les desigualtats existeixen i les diferents perspectives i
ambits d’estudi coincideixen a utilitzar la posicié social per explicar I'existéncia de les de-
sigualtats en salut. Tant des de la mirada conservadora com des de la fenomenologia i la
critica s'entén que Ja posicio de les persones en ['estructura social determina el seu estat
de salut, encara que no coincideixen en la causalitat ni, per tant, en el tipus d’intervencié
del sistema i el control dels mateixos ciutadans del procés. Per a uns, és el resultat d'un
menor esfor¢ en la lluita per les posicions socials el que determina I'existéncia de dife-
réncies (davant d’una suposada igualtat d’oportunitats). Per a altres, és el resultat dels

>4 Ivan ILLick (1987), en el seu llibre Némesis Médica, fa una interessant metafora en definir la medicalitzacio

de la societat assenyalant els simptomes d’'aquest quadre com si fos una malaltia. La primera edicio es va
publicar el 1978.
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condicionants que envolten la decisio subjectiva i de les condiciones de vida, en estreta
relacio amb les relacions laborals i I'estructura ocupacional, fet que explicaria la posicid
social i les desigualtats que es donen entre els diferents grups.

El perfil epidemiologic

Un altre element a afegir respecte de la salut sén els canvis que s'observen en el perfil
epidemiologic, és a dir, en les mateixes malalties i causes de mortalitat. Les malalties
agudes i infectocontagioses han trobat en els descobriments cientifics, farmacoldgics
i la tecnologia biomedica un fre important a la seva incidéncia que ha fet augmentar
I'esperanca de vida de la poblacié en general. Per la seva banda, les malalties croniques
i degeneratives que requereixen tenir cura de les necessitats de les persones s'han incre-
mentat de forma exponencial. S’ha modificat en molts sentits el mateix llenguatge me-
dic, que ha incorporat altres conceptes com ara els problemes de salut (cronics o aguts),
els processos de risc relacionats amb les condicions de vida, I'émfasi en I'estil de vida i
I'autocontrol sobre la conducta i la consideracié que influeixen menys els factors genetics
i els models de conducta personal que els factors socials.

El canvi epidemiologic també suposa un canvi en la implicacié de la persona (amb
problemes de salut) en el procés per garantir I'éxit de la intervencié sanitaria. La partici-
pacio, tant del ciutada individual en el seu procés de tractament i cura de la salut com de
la comunitat en un ambit més global, en la definicid de les necessitats també ha patit un
canvi en els Ultims anys. El paper actiu en la resolucié dels problemes és fonamental per
aconseqguir realment una millora en la situacié de salut, tant individual (estil de vida) com
comunitaria (diagnostic i planificacié). Pot semblar que queda enrere el paper passiu,
pacient, dels ciutadans en posicio jerarquica desigual davant del poder dels professionals
de la salut. Es tractava d'esperar a rebre el tractament per tornar a estar sans, sense
simptomes i, si bé aquest és el canvi, ara hem de conviure amb diferents situacions que
no ens impedeixen fer la vida quotidiana perod que son problemes de salut; encara hi ha
moltes persones que pensen en clau de malaltia i no ho relacionen amb la forma de viure
o, fins i tot, no poden deixar de fer alldo que no els ajuda a estar bé. Cal renovar certs tics
a I'hora de pensar en la salut, des de tots els actors implicats, i la mateixa administracid
publica ha de fer un esforc per entendre que les causes de molts problemes de salut
estan relacionats amb el medi i les condicions de vida.

La promocio de la salut i els determinants socials

Els arguments anteriors es van veure reforcats per la Carta d'Ottawa (1986) que en el
marc de I'OMS va fomentar la promocié de la salut entesa com «el procés que permet a
les persones incrementar el control sobre la seva salut per millorar-la» (Carta d'Ottawa,
1986). La Primera Conferencia Internacional de Promocié de la Salut va donar també
impuls a la intervencié comunitaria com una de les estratégies fonamentals per desen-
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volupar la salut. Les arees d'accié prioritaries que s'estableixen per fomentar la promocié
de la salut impliquen establir una politica publica saludable, crear entorns que millorin la
salut, reforcar I'accié comunitaria vers la promocié de la salut, desenvolupar les habilitats
personals i reorientar els serveis sanitaris.

La necessitat de legitimar la relacié entre les institucions politiques i la ciutadania ha
afavorit el desenvolupament de vies de participacié ciutadana amb el model democratic
representatiu. Si bé els nivells i el grau en qué es produeix la participacio del ciutada en
les decisions politiques esta lluny de ser un objectiu real, en general es tracta d'accions
de tipus consultiu. La mateixa accié comunitaria incorpora diferents formules segons els
actors i els nivells d'interés que es van identificant en el procés (Codern, 2006).

En aquest punt es pot dir que enfocar la mirada cap a la salut és adoptar la perspec-
tiva de la intervencié en salut a la comunitat, on es fa necessaria aquesta mirada con-
junta des de les ciéncies socials i les ciéncies de la salut, perqué entre les qliestions més
problematiques i que diversifiquen les analisis interdisciplinaries hi ha, per una part, com
identificar les variables socials que sén més sensibles i significatives en la distribucié de
les desigualtats en salut i, per I'altra, un cop identificades, com es poden tenir en compte
en les decisions de la planificacié. Es a dir, si els objectius de les politiques incorporen la
voluntat d'intervenir per modificar les variables socials o si se serveixen altres aspectes de
la salut per dissenyar la intervencié i per tant no podran influir en les desigualtats. Una
proposta d'analisi que permeti reconeixer els determinants socials que influeixen en la
salut ha d'identificar I'estructura social i les desigualtats que genera la dinamica social, és
a dir, I'estructura d'accio social que es coneix a I'hora d’observar i analitzar les esferes de
I'accié social, el que succeeix a cadascun dels espais socials on es produeix i reprodueix
la vida de les persones, ja sigui en forma simbdlica (lleis, discursos...) o més operativa
(estrategies, organitzaciod de la intervencio, resposta a les necessitats productives i repro-
ductives...).

A continuacié, s'ofereix una perspectiva d'analisi de I'estructura i les esferes d'accié
social que la identifiquen (Adelantado et al. 2000), que permet reflexionar sobre I'orga-
nitzacio social i la distribucio tant dels recursos com dels actors i els interessos que donen
vida a les accions. Un cop conegudes les esferes de I'accié social, es tracta d'identificar
els eixos de desigualtat que es produeixen en la interaccio.

Les esferes de |'accio social

Aquests espais socials sén I'esfera estatal (el marc politic i territorial d'exercici del poder
gue estem observant), I'esfera del mercat (on es donen les relacions d'intercanvi i de
poder sobre els recursos i el treball), I'esfera familiar (I'espai de vida on es reprodueixen
els valors de domini patriarcal i la cura de les persones) i el marc relacional (en invencid i
creixement a partir dels actors institucionalitzats i la participacid del moviments socials).
a) L'esfera estatal
Agui ens interessa coneixer els antecedents de la politica (segons el marc ter-
ritorial, municipi, comarca...) i quina logica ha seguit el creixement de la ciu-

120



b)

(9]

tat (actors politics i xarxes de poder i interessos en I'ambit local). Quins son
els imaginaris de ciutat, espais verds, urbanisme, politica d'habitatge, model
sanitari... Posicionament en el territori, transport i comunicacions... Suport al
desenvolupament productiu, tecnologic... Relacid amb altres nivells de I'admi-
nistracié publica (Generalitat, Estat central, Diputacié, municipis veins i de les
zones metropolitanes...). Quina és |'estructura de la poblacié per edat i sexe,
envelliment, natalitat. Els serveis publics de tots tipus dins del territori i adrecats
a la cobertura dels drets de ciutadania (serveis sanitaris i de salut publica, serveis
socials, educacio, etc.).

S'ha d'identificar el tipus de programes i/o intervencions, si son proactius (promo-
Ci6 i prevencio) o de caire reactiu (davant del problema «agut»), aixi com les actu-
acions municipals en I'ambit dels drets civils, la participacio social, la integracié de
la diversitat, etc. Es tracta de considerar si I'actuacio en el territori mira al futur o
cobreix situacions agudes.

L'esfera del mercat

El mercat s’entén com l'espai on es donen els intercanvis i les transaccions de
béns i serveis, on som empresaris o treballadors, i tots consumidors, i on els di-
ners tenen la logica de dinamitzar el mercat i permetre I'acumulacié i distribucio
desigual dels recursos a partir de les xarxes de poder dins d'aquesta esfera de
I'accié social. Per tant, cal conéixer les caracteristiques del mercat laboral en el
marc del territori. El tipus d’empreses —sectors productius i vinculacié amb el
sector public—, la grandaria, les consideracions de salut publica... els contami-
nants (recordeu el cas de contaminacié no tant llunya d'uralita-asbestosi). La
formacié i els nivells d’estudi en relaciéo amb les categories ocupacionals i taxes
d’ocupacié i atur masculines i femenines, i per edat. Quina relacio, quin percen-
tatge, hi ha entre la poblacié activa autoctona i la poblacié immigrada en els
diferents indicadors. Les claus del creixement econdmic i per tant del nivell de
vida i el potencial huma i productiu, la generacié de riquesa. Es I'esfera on les
desigualtats socials es generen a partir de la desigual distribucié dels recursos i
les condicions del mercat de treball.

L'esfera familiar

Es I'espai de la reproduccié emocional i fisica de les persones en un tipus d’'ha-
bitat i sota diverses formules de convivéncia familiar —nuclear, monoparental,
unipersonal, divorci— amb una série de valors en la cura de la familia, del treball
reproductiu, etc. La violéncia de genere i familiar també es reprodueix en I'espai
de la convivencia. Els canvis productius i del perfil epidemiologic també suposen
carregues familiars que s’observen en I'envelliment de la poblacié i les necessitats
derivades de la dependéncia de les persones, per malaltia o cicle vital. També
cal tenir en compte els indicadors de natalitat i fecunditat, i els valors culturals i
religiosos en la definicid del génere, en el context social i en la construccié de les
families en el territori.
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d) L'esfera relacional

Inclou les accions supraindividuals que canalitzen els interessos dels diferents
grups socials, distribuits en associacions formals i en grups comunitaris informals.
Hi observem la participacié ciutadana, tant en I'ambit institucional com en altres
espais d'accié social des de I'individu i la cobertura de les necessitats quotidianes.
Ambit associatiu. Es pot considerar en un sentit ampli la tendéncia de I'associaci-
onisme, els tipus d’activitats. Quins sén els partits politics que tenen preséncia en
el territori i la distribucio dels espais de poder. Els sindicats. Les entitats culturals i
les associacions de ciutadans, en relacié amb els problemes que els afecten (asso-
ciacions de pares i mares, associacions de malalts i afectats per diversos problemes
de salut i socials). El tercer sector: les ONG que actuen al territori en diverses arees
(infancia, exclusio, ancians, disminucions...) i les intervencions de les esglésies (vo-
luntariat vinculat). També els actors que intervenen en els problemes ja identificats
i focalitzats (s'esta treballant o s'ha treballat en la dinamica social i de serveis per
intervenir, p. ex.: dona i desigualtat).

Ambit comunitari. Aquest ambit déna suport als veins i/o amics sense cap lucre,
per solidaritat humana, i pot generar teixit social.

Els eixos de desigualtat social

Un cop coneixem tots aquests elements, factors o caracteristiques de la ciutat podem
pensar si aquestes formes de vida afecten les persones segons la posicid que ocupen
a la societat, el seu estatus, i per tant podem mirar quines situacions de desigualtat es
donen, és a dir, quins problemes es poden donar en relacié amb les caracteristiques del
context. Les desigualtats socials es poden identificar en la convivencia quotidiana, on es
precipiten les condicions de vida derivades de la posicié social que s'ocupa a nivell de
classe, a més de ser home o dona, autocton o estranger, jove o vell, quins son els eixos
de desigualtat social que s’observen en analitzar I'estructura social.
a) Desigualtats per classe social
La classe social ens mostra I'agrupacié de les persones respecte de I'accés als
recursos socials. Aquesta agrupacié es realitza a partir de la participacio en I'acti-
vitat productiva en estreta relacié amb el nivell formatiu i les rendes que es reben.
Aquests recursos permeten unes condicions de vida i consum que sén diferents
d'altres persones, perd també desiguals, i es poden identificar a partir de les clas-
ses socials que ens mostren pautes similars entre els membres de cada agrupacioé
a partir de la categoria del lloc de treball. Es tracta de les condicions de vida: habi-
tatge, alimentacio, nivell d'estudis, processos de risc en salut laboral i en general,
[leure, consum, relacions socials, etc.
Si ens hi apropem, veurem que els grups que es troben en les categories ocu-
pacionals amb menys recursos formatius i amb unes relacions laborals cada cop
més subjectes a la incertesa tenen més problemes per tenir uns bons indicadors
de salut que altres, perque es donen situacions injustes, és a dir, es concentren
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determinades situacions de precarietat en les condicions de vida que generen
processos de risc social.

Desigualtats de génere

Es tracta d'identificar la situacié problematica que afecta la construccid de
génere, a partir de les relacions patriarcals, que té a veure amb la familia, la
conciliacié de la vida familiar i productiva, el rol de treballadora i les condici-
ones de treball (desigualtats salarials, horaris, conciliacié de la vida laboral i
familiar...). La salut laboral i la salut com a dona «integral» superada la mirada
reproductiva en I'especificitat bioldgica. La violéncia de génere i la relacid amb
la violéncia familiar, la doble jornada, la doble preséncia, la sobrecarrega, les
responsabilitats i la distribucié del treball reproductiu. En definitiva, les situaci-
ons que generen desigualtats pel fet de ser dona que es donen en el territori i
gue cal considerar.

Desigualtat per raé d'origen

Es tracta d'identificar com I'origen, el lloc de naixement i la cultura associada és
una situacié que, vinculada amb la classe social i el genere, déna lloc a situacions
de conflicte social que impliquen violéncia i xenofobia, aixi com enfrontaments i
agressions entre col-lectius de diferents origens. La religio en clau cultural es té en
compte com a institucid que facilita o dificulta la integracié dels nouvinguts. Les
posicions socials presenten per origen diferents riscos d'inclusié social, precaritza-
Cio i baixa qualificacié laboral. Les classes mitjanes, per exemple, tenen més grau
d’integracié i harmonitzacié amb les diferéncies, amb els estrangers que estan en
el seu mateix nivell social; en canvi, les actituds de rebuig es relacionen més amb
els grups menys afavorits.

Desigualtats per ra6 d'edat

Els valors que la societat actual identifica en el cicle vital poden situar les persones
grans i amb graus de pérdua d'autonomia en processos de feblesa per realitzar
les activitats quotidianes. La solitud, les barreres arquitectoniques, els recursos
economics... esdevenen problemes importants. Per tant, s'ha de considerar com
s'atenen en el municipi les necessitats dels seus ciutadans, amb quins recursos
compten, si es té en compte que hi viuen persones grans. Quina és la situacio res-
pecte de la violéncia familiar? Quins soén els valors respecte dels vells? Qué passa
amb la cura i les necessitats de la poblacié petita i jove? Com afecten la cura dels
dependents els canvis en les families, fins i tot quins problemes estan vinculats a
les necessitats de conciliacié i atencié als infants, el fracas escolar. S'identifica el
gue passa i les necessitats en el territori.

A continuacié es presenta una proposta d’analisi, amb els elements i criteris que
permetin identificar I'estructura social, la recollida de dades a partir de diferents
fonts documentals sobre la comunitat escollida.
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Una proposta d’'analisi de les desigualtats socials en salut,
des de I'accio social i la interdisciplinarietat

Com ja s'ha plantejat anteriorment, es tracta de reflexionar sobre I'accié social a partir de
I'analisi de les esferes i el joc d'interessos dels diferents actors socials, per tal d’identificar
els processos que protegeixen la salut.

Des d'aquesta perspectiva s'han de revisar els seglients aspectes:

a)
1.
2.

b)

55

Els elements de I'estructura social®®

Historia i evolucié del barri, districte... Distribucié en el territori, urbanisme.
L'entorn i el medi ambient (com influeix en la salut i el benestar de les persones
i quines soén les mesures de proteccid i prevencié que s'estan desenvolupant al
territori...).

. Fendmens demografics (evolucié, distribucio de la poblacio, fendmens migratoris,

tendencies...).
Elements productius i de mercat (sectors productius, ocupacio, condicions labo-
rals, recursos... accés als recursos, nivell d’estudis en relacié amb I'ocupacio...).

. Identificacié dels elements vinculats a la politica local i les politiques socials i de

salut per detectar com incideixen en el desenvolupament dels serveis des d'una
perspectiva d'intervencié comunitaria. Quines sén, quin és el seu grau d'imple-
mentacio, com afecten la poblacié... Com es tenen en compte les necessitats de
la comunitat quan es dissenyen politiques de planificacié social i de salut.

. Identificacié de la participacié ciutadana institucionalitzada en termes tant de

participacié politica i associativa de diversa adscripcié (associacionisme de caire
politic, temes de salut, juvenils...) com de I'existencia d'una xarxa social de suport
entre els ciutadans.

. Identificacio dels serveis publics i privats i la seva localitzacié en el territori, en re-

lacié amb la cobertura de les necessitats dels ciutadans, tant si estan directament
relacionats amb la salut com amb altres aspectes de la vida quotidiana (lleure,
educacio, cultura).

Es proposa fer diverses entrevistes a agents socials (representants de I'administra-
Ci6 sanitaria o dels serveis socials i/o liders, representants d'una entitat associativa
amb un pes especific al territori) per tal de coneixer |'estat de la implementacié de
les politiques socials i sanitaries i I'acolliment per part de la comunitat destinataria
de la intervencio. Es la visio des de I'administracio i des del moviment associatiu.
Els eixos de desigualtat, les condicions de vida i la salut: processos de risc
i processos generadors de salut

Es tracta d'analitzar la influéncia de les condicions materials de vida en la salut de
les persones i les estratégies per tenir-ne cura. Es essencial tenir present els eixos

El model transcrit és el marc de referéncia de I'analisi de les desigualtats socials en salut de la comunitat

que s'ha construit en el Master d'Intervencié Social i Sanitaria a la Comunitat, que s'imparteix a I'Escola
Universitaria de la Creu Roja-Terrassa.

124



)

de desigualtat: classe social, genere, edat, origen i territori, essent aquest Ultim
el que permet ubicar I'existéncia dels altres eixos en una comunitat concreta. Co-
neixer els problemes de salut i les causes de mortalitat d’aquella comunitat. Final-
ment, s’han de relacionar aquests dos aspectes, els determinants socials alterats
(processos de risc per a la salut) a partir del eixos de desigualtat i els indicadors de
morbimortalitat en el territori.

Un cop identificada I'estructura social s'analitzaran les desigualtats en el territori
i s'identificaran el processos que comprometen la salut, aixi com les condicions
favorables o desfavorables que imposen cadascun dels eixos:

— En primer lloc, s'identificaran les classes socials que hi conviuen i si estan distri-
buides de forma aleatoria en el municipi/districte, o si es concentren en determi-
nats espais del territori (barris...).

— En segon llog, s'identificaran els elements estructurals que caracteritzen les de-
sigualtats de génere i com es distribueixen i concentren en el territori (atur, nivell
d’estudis, origen, tipus d'ocupacié, categories ocupacionals, violencia de génere i
familiar, monoparentalitat...).

— En tercer lloc, I'origen de la poblacié presentada conjuntament amb els dos
eixos anteriors, una diversitat de situacions on la immigracié és un dels aspectes
fonamentals. Els elements culturals, ocupacionals i d’integracié que s’han de te-
nir en compte fan més complexos els processos quan els eixos de desigualtat es
retroalimenten entre si.

— En quart lloc, s'identificaran els grups d’edat de la poblacié i el grau d’envelli-
ment i de pérdua d'autonomia (dependéncia), aixi com la poblaci¢ infantil (també
dependent) i les caracteristiques quant a necessitats, la sobrecarrega en relacio-
nar-ho amb I'ocupacié femenina, etc.

Els indicadors de morbimortalitat, que recull la vigilancia epidemiologica i les en-
questes de salut, a més dels registres territorials, es relacionaran amb els proces-
sos de cadascun dels eixos per identificar els elements de la multicausalitat d’em-
malaltir. La perspectiva interdisciplinaria aportara molts elements per conéixer la
realitat que hi ha darrere dels problemes socials i de salut.

S'identificara la complexitat dels processos salut-malaltia-atencié, sumant-hi la
perspectiva antropologica. S'aportaran elements de reflexié sobre els diferents
models explicatius de la salut i la malaltia i la diversitat d'itineraris assistencials,
aixi com I'articulacid dels elements individuals i col-lectius, materials i simbolics
presents en les relacions socials i que incideixin en la presa de decisions en els
processos salut-malaltia-atencio.

Es poden realitzar entrevistes en profunditat a diferents tipologies de persones,
segons els perfils identificats en el territori.

La visio des de la comunitat: la participacié en el diagnostic comunitari

Es tracta de considerar la perspectiva comunitaria en relacié amb el benestar i la
percepcié dels problemes socials i de salut, aixi com els problemes i les necessitats
percebudes i els recursos existents (analisi de les dades qualitatives generades de
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diferents categories d'actors socials... entrevistes, reunions de grup amb repre-
sentants de la comunitat...). L'objectiu és identificar i analitzar el discurs expressat
pels ciutadans participants i definir una proposta d'accié comunitaria des del con-
sens.

Es proposa realitzar una reunié de grup (o una altra técnica grupal) amb membres
representatius de la comunitat (representants d’associacions, moviment veinals,
ciutadans usuaris dels serveis socials o de salut, professionals...) i relacionar-la
amb I'analisi de les entrevistes als representants de I'administraci¢ i del moviment
associatiu.

d) Elaboracié i desenvolupament d'una proposta d'accié6 comunitaria amb
les estratégies adients tenint en compte la perspectiva comunitaria i la
participacio
Finalment, com a resultat d’aquest procés es prenen decisions sobre la interven-
cid/accié a desenvolupar. En aquesta fase la participacié de diferents actors és
fonamental, aixi com el disseny de les estratégies més adients per a I'accié social.

Reflexions al voltant de la salut i les desigualtats socials

Els aspectes tractats en aquest treball estan adrecats a la identificacié de les raons socials
(multicausalitat) que hi ha darrere de I’estat de salut objectiu i subjectiu. La justicia social
és una questio de vida o mort que afecta les formes de vida de la gent, la probabilitat
d’emmalaltir i el risc de morir de forma prematura. Veiem meravellats com I'esperanca
de vida i I'estat de salut milloren de forma constant en algunes parts del mén, en tant
gue aixo no es déna a molts altres llocs. L'esperanca de vida d'una nena que neixi avui
pot ser de vuitanta anys si neix a determinats paisos o de gairebé la meitat si neix a
d'altres. Dins de cada pais hi ha diferéncies sanitaries directament lligades a la pobresa i
les desigualtats. Aquestes desigualtats i la inequitat sanitaria, que podrien evitar-se, sén
el resultat de la situacié en que creix la poblacio, viu, treballa i envelleix, i del tipus de
sistemes que s'utilitzen per reduir la malaltia. Alhora, les condicions en qué la gent viu
i mor estan determinades per forces politiques, socials i economiques. En aquest sentit,
I'esquema de treball plantejat té com a objectiu facilitar un mapa que ens permeti obser-
var els elements socials tant de caire institucional i objectiu com subjectiu, per conéixer
la comunitat i allo que I'afavoreix en clau de salut o bé la compromet tant a curt com a
llarg termini, des d’una optica global on la insercié social i la pobresa s’enquadren en les
desigualtats en el territori. Per tant, observar I'exclusié social és observar una de les parts
gue la desigualtat social genera en la poblacié. Per aquest motiu és en els estudis globals
de I'accié social on es localitzen les veritables causes de la marginacio i la pobresa, en una
mirada social amplia sobre la distribucié dels eixos de desigualtat social.

Les politiques socials i economiques tenen efectes determinants en les possibilitats
gue un infant creixi i desenvolupi tot el seu potencial, tingui una vida prospera, o que
aquestes possibilitats es frustrin. El desenvolupament d’una societat, sigui rica o po-
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bre, pot jutjar-se per la qualitat de I'estat de salut de la poblacio, per la distribucié dels
problemes de salut en la jerarquia social i pel grau de proteccié que tenen les persones
afectades i la identificacié dels determinants socials, que desenvolupen processos que
perjudiquen la salut de tota la poblacio i afecten els col-lectius més vulnerables, perd no
exclusivament.
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1.8. Politiques reductores de les desigualtats educatives:
la tensio entre les actuacions focalitzades i les actuacions
universalistes

Ricard Benito i Isaac Gonzalez*®

Resum

En aquest text s'analitzen algunes de les principals potencialitats i limitacions de les ac-
tuacions focalitzades i de les actuacions universalistes en I'ambit de I'educacié. Sovint,
les politiques orientades a la reduccié de les desigualtats educatives tendeixen a situar-se
prioritariament en el terreny de les actuacions focalitzades per abordar aquelles realitats
escolars que presenten uns deficits més extrems. Ara bé, una diagnosi més global de la
realitat del nostre sistema educatiu fa palesa la necessitat d'abordar un conjunt de reali-
tats escolars més amplies si, efectivament, es volen neutralitzar algunes de les desigual-
tats estructurals que presenta. En aquest sentit, el text planteja la necessitat d'impulsar
actuacions de caracter universalista —com ara les politiques de distribucié equilibrada
de I'alumnat— amb I'objectiu de generar unes condicions estructurals que contribueixin
a una reduccié efectiva de les desigualtats educatives i que, al seu torn, facilitin que les
actuacions focalitzades puguin adoptar un rol complementari per tal d'abordar aquelles
realitats més extremes a les quals les actuacions universalistes no poden fer front.

Abstract

This chapter aims to analyse some of the main potentials and limits of focussed and
universal interventions within the education field. Policies aimed at reducing educational
inequalities often tend to be basically situated in the area of focussed actions, affecting
just those school realities facing the most extreme deficits. However, a more general
diagnosis of our education system’s reality makes dealing with a wider number of school
situations necessary if, effectively, we want to neutralise some structural inequalities. In
that sense, this text sets out the need for implementing universal interventions — such as
policies for the balanced distribution of pupils — that aim to generate the structural con-
ditions for enhancing an effective reduction of educational inequalities. Thus, focussed
interventions can play a complementary role, being addressed to those most extreme
realities for which universal actions are not effective.

6 Ricard Benito és investigador de I'Institut de Govern i Politiques Publiques (IGOP) de la Universitat Auto-

noma de Barcelona (UAB) i professor associat del Departament de Ciéncia Politica i Dret Public de la UAB.
Isaac Gonzalez és professor dels estudis d'arts i humanitats de la Universitat Oberta de Catalunya (UOC) i
investigador col-laborador de I'lGOP.
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Aguest text, emmarcat dins d’una publicacié de reflexié sobre I'exclusié social i les
politiques d'inclusid, pretén reflexionar sobre I'encaix, en I'ambit de I'educacio, de les
dues grans linies d'intervencié orientades a la reduccié de les desigualtats socials: les
actuacions focalitzades i les actuacions universalistes.

Per actuacions focalitzades entenem aquelles que s’orienten a desenvolupar una in-
tervencié correctora sobre situacions escolars i comunitaries concretes on s'hi detecten
deficits educatius de gravetat. En canvi, per actuacions universalistes entenem aquelles
que pretenen neutralitzar, des del seu origen, les desigualtats socials entre els alumnes
i en la composicio social de les escoles, que acaben derivant en desigualtats en el rendi-
ment, els resultats i els aprenentatges assolits pels alumnes.

Podem trobar diferents exemples actuals del que entenem per actuacions focalitza-
des. En primer lloc, encaixarien en la definicié aquelles propostes orientades a transfor-
mar la logica educativa i/o la percepcié social que es té d'alguna escola especialment
estigmatitzada per la concentracio d’alumnes amb un desavantatge social més acusat.>”

Alguns exemples d’'aquest tipus d'actuacions focalitzades, que anomenarem «politi-
ques d’envol escolar», serien les accelerated schools americanes —escoles on s'hi apliquen
pedagogies «accelerades» propies d'escoles pensades per a infants superdotats—, les
magnet schools —proposta consistent a dotar les escoles de recursos interns i externs que
les facin especialment atractives— o les comunitats d'aprenentatge —basades a aconse-
guir una forta implicacié voluntarista tant dels membres de la comunitat educativa com de
la universitat per canviar les resistencies i resignacions escolars de I'alumnat i de les families.

En segon lloc, també podem considerar com a actuacions focalitzades les dotaci-
ons extraordinaries de recursos per a determinades escoles. Com a exemple, podem fer
referéncia a dues politiques implementades en els darrers anys a casa nostra: les aules
d'acollida —dispositius d'atencié pedagogica especifica per a I'alumnat immigrat amb
I'objectiu d'accelerar I'aprenentatge del catala— i els plans educatius d’entorn —un
programa d’incentivacié de les activitats educatives «més enlla de I'escola» entre els
col-lectius amb major risc de «fracas escolar» per mirar d’igualar les seves oportunitats
d’exit académic. Algunes de les activitats impulsades en aquests plans son tallers d’estudi
assistit, activitats esportives, activitats de formacié de pares i mares, etc. D'aquest tipus
d'actuacions focalitzades en direm «politiques d'inversions extraordinaries».

Per contra, se solen identificar com a exemples paradigmatics d'actuacions universa-
listes aquelles que miren d'incidir en la distribucié de I'alumnat amb I"objectiu d'assolir
uns majors nivells d'heterogeneitat social intraescolar —dins de les escoles— i d’ho-
mogeneitat social interescolar —entre les escoles.® Ens referim, doncs, a intervencions

>’ Habitualment es tracta d’escoles amb un volum significatiu d’alumnes d‘incorporacié tardana al sistema

educatiu catala o escoles ubicades en entorns «marginals».
8 Al llarg del text, adoptarem com a variable basica de lectura de I'heterogeneitat social el capital instructiu
familiar —és a dir, el nivell d'estudis assolit pels pares i mares dels alumnes— per tal de diferenciar-la de
|'heterogeneitat associada a la diversitat cultural. Es tracta d'una distincié clau, atés que és forca habitual
que les escoles amb un alt nivell de diversitat cultural siguin, a la vegada, escoles amb un baix nivell d'he-

terogeneitat social.
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politiques que tenen per objectiu que el nivell d’heterogeneitat social dins de cada escola
sigui el més semblant possible al nivell d'heterogeneitat social dels municipis o barris
(en el cas de les grans ciutats) on es troben ubicades. D'aquest tipus d’intervencions en
direm «politiques de distribucié equilibrada de I'alumnat».

Alguns exemples d'aquest tipus d’actuacions son la reserva de places per a alumnes
amb necessitats educatives especifiques (NEE), les oficines municipals d’escolaritzacié
(OME), les politiques d’ampliaci¢ i reduccié de ratios o algunes politiques de zonificacié
escolar. La reserva de places per a alumnes amb NEE és una politica que té per objectiu
distribuir de forma equilibrada aquest perfil d’alumnat, reservant el mateix nombre de
places a totes les escoles del municipi en qUestié.> Les OME, per la seva banda, sén un
punt d'informacié i recepcié de sol-licituds de preinscripcié que, entre d'altres funcions,
faciliten la informacié sobre el mapa escolar i el procés de preinscripcié al conjunt de les
families i, mitjangant les comissions d'escolaritzacio, vetllen pel compliment de la legali-
tat durant el procés i per una distribucié equilibrada de I'alumnat de «matricula viva».®©
Les politiques d’ampliacié i reduccié de ratios sén un instrument del qual disposen els
ajuntaments i la inspeccié educativa per mirar d'evitar la «guetitzacié» d'algunes escoles
i assolir una distribucié més equilibrada de la matricula viva. A I'Gltim, algunes politiques
de zonificacié escolar miren d’establir uns mapes de zonificacié integrats per arees d'in-
fluencia escolar amb una composicié social similar entre si, amb I'objectiu que la segre-
gacio residencial tingui la menor incidencia possible sobre la distribucié de I'alumnat a
la xarxa escolar.®’

Més genéricament, també podem considerar intervencions universalistes totes aque-
lles que tendeixen a garantir una distribucié equitativa dels recursos educatius entre els
diferents centres educatius. En aquest sentit, serien actuacions universalistes aquelles
gue anessin destinades a fer una distribucioé sistematicament desigual dels recursos edu-
catius en funcié de les necessitats desiguals dels alumnes i dels centres escolars. Davant
d’'unes dificultats educatives majors —individuals o col-lectives—, més dotacié de re-
cursos materials i humans. D’aquestes actuacions en direm «politiques de distribucié
equitativa sistematica de recursos».

Totes dues linies d'intervencio, focalitzades i universalistes, cerquen que I'escola sigui,
efectivament, una institucié on les desigualtats socials d'adscripcio familiar —és a dir,
aquelles que deriven de les caracteristiques socials de les families— tinguin la menor

> Lareserva de places per a NEE a cada centre es realitza en funcié del nombre de linies de qué disposa, amb

I'objectiu que totes les aules de totes les escoles d'un mateix municipi disposin de la mateixa reserva de
places. El decret d'admissié d'alumnes estableix una reserva minima de dues places per aula, perd en molts
municipis aquesta xifra s'incrementa mitjancant un acord entre totes les escoles.

L'alumnat de matricula viva és aquell alumnat que es matricula una vegada iniciat el curs académic, majo-
ritariament alumnat immigrat.

En aquesta direccio, hem proposat la implementacié del que hem anomenat la «zonificacié escolar inte-
grada»: mapes de zonificacié amb arees d‘influéncia escolar que incloguin diverses escoles, tant publiques
com concertades, i que tinguin uns nivells d‘instruccié de la poblacié resident similars (Benito i Gonzalez,
2007).
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influencia possible sobre els resultats academics dels alumnes. Ara bé, la manera d'assolir
aquest objectiu és diferent. De fet, es tracta de dues linies d'intervencié que tendeixen
a dialogar poc entre si i que, sovint, sén objecte de controversies teoriques i politiques.

En bona mesura, aquesta controvérsia gira a I'entorn de les diferéncies pel que fa a
les estrateégies que s'articulen per assolir un escenari educatiu més favorable a la igualtat
d’oportunitats. Per tant, abans d’entrar a analitzar el valor i les limitacions d'aquestes
actuacions focalitzades i universalistes plantegem una definicié de la igualtat d'oportuni-
tats que ens permet operacionalitzar el principi genéric d'igualtat d'oportunitats educa-
tives en uns resultats concrets —i politicament assumibles— que cal perseguir.

En referir-nos a la igualtat d’oportunitats, creiem raonable plantejar que el seu valor
rau en assolir quelcom més que una igualtat d'oportunitats formal —és a dir, quelcom
més que la plena escolaritzacio entre els 3 i els 16 anys. Alhora, també sembla logic
pensar que optar per una igualtat d'oportunitats efectiva «de maxims» —és a dir, la
inexisténcia de diferéncies quant a la proporci¢ d'alumnes que acaben la universitat en
funcié del capital cultural i econdmic dels pares—® és dificilment assolible i fins i tot
gUestionable en termes de justicia social i de respecte a la llibertat personal dels indi-
vidus.®® En aquesta direccid, és raonable pensar que una operativitzacié de la igualtat
d’'oportunitats ambiciosa, pero al mateix temps realista, passaria per vincular-la als dos
objectius especifics seglients: per una banda, assolir unes credencials de minims univer-
sals, i, per I'altra, garantir que el pas pel sistema educatiu no accentui les diferéncies de
resultats que serien d’esperar segons la procedéncia familiar de I'alumnat i maximitzar el
marge d’'actuacié de que disposa el sistema educatiu per intentar neutralitzar aquestes
desigualtats.

El primer dels parametres remet a la necessitat d'aconseguir que el volum de joves
gue obté una titulacio postobligatoria assoleixi la universalitat o, si més no, sigui massiu.
Per tal que aixo sigui possible, cal fixar-se com a primer objectiu que I'obtencié del gradu-
at en finalitzar I'escolaritzacié obligatoria sigui massiu, atés que es tracta de la credencial
escolar que permet continuar els estudis més enlla de I'etapa obligatoria.®* Ara bé, tenint
en compte |'escas «valor de canvi» d'aquesta credencial en el mercat laboral, és raona-

62 Meés concretament, la proporcié d'alumnes que acaba cada carrera universitaria, atés que també existeixen

desigualtats que es reflecteixen en els itineraris académics dins de la mateixa universitat.

No és aquest I'espai per entrar en aquest debat tangencial, perd sembla raonable pensar que, a partir dels
16 anys —en finalitzar I'escolaritzacié obligatoria—, i molt especialment a partir de I'obtencié de la majoria
d’edat, les apostes formatives dels alumnes, malgrat que socialment condicionades, depenen de decisions
estratégiques personals. En aquest sentit, és socialment desitjable i just que, durant I'etapa d’escolaritzacio
obligatoria, tots els alumnes puguin adquirir prou competéncies i credencials academiques com per no tenir
portes tancades a I'hora de decidir el seu futur formatiu. Per altra banda, el sistema d'ajuts publics també
ha de vetllar perqué les diferéncies de capital adquisitiu no siguin un impediment en la tria d'itineraris for-
matius entre els alumnes.

El curs 2005-2006, a Catalunya, el 24,1% dels alumnes matriculats a 4t d’ESO no va obtenir el graduat en
finalitzar el curs (Subirats et al., 2009).
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ble pensar que caldria fixar-se com a objectiu que tots els alumnes, quan abandonen el
sistema educatiu, hagin assolit com a minim una titulacié secundaria postobligatoria.®®

El segon dels parametres, en canvi, fa referéncia al que en I'ambit académic es coneix
com a «efecte composicié» o peer efect, és a dir, aquella part dels resultats individuals
dels alumnes que pot explicar-se per la composicié social del centre on han estat escola-
ritzats. Certament, la variable més determinant dels resultats académics és I'origen social
dels alumnes, especialment el nivell d'estudis dels pares.®® Ara bé, diversos estudis rea-
litzats a casa nostra demostren que alumnes d‘igual procedéncia familiar poden obtenir
resultats escolars diferenciats en funcié del perfil dels alumnes amb els quals compar-
teixin I'escolaritzacio obligatoria (Ferrer, Ferrer i Castel, 2006; Subirats et al., 2009). Per
tant, més enlla de la forta incidéncia del capital instructiu familiar, I'escolaritzacié en un
centre socialment heterogeni o socialment homogeni pot incidir en els futurs resultats
escolars de I'alumnat.

En aquesta direccio, els alumnes que provenen d’entorns familiars menys instruits
tendeixen a incrementar les seves expectatives academiques quan comparteixen |'etapa
obligatoria amb alumnes que gaudeixen d'un major capital instructiu familiar. La preséen-
cia d'alumnes amb pares amb estudis universitaris o postobligatoris al seu entorn escolar
contribueix a visibilitzar uns itineraris académics poc presents en el seu entorn social més
proper. Aixi, els contextos escolars socialment heterogenis afavoreixen un increment de
les expectatives académiques de I'alumnat amb menor capital instructiu familiar. Ens
trobem, doncs, davant d'un espai d'intervencié que pot contribuir a neutralitzar una part
de les desigualtats educatives derivades de I'origen social de I'alumnat.

Actuacions universalistes i igualtat d’oportunitats

Malgrat que hem diferenciat dues linies d’'actuacié universalista —les politiques de dis-
tribucié equilibrada de I'alumnat i les politiques de distribucié equitativa sistematica de
recursos—, el cert és que, a la practica, la segona de les propostes és més teodrica que
real. En termes generals, el sistema educatiu catala —com la gran majoria— es regeix per
un criteri de distribucio igualitaria sistematica de recursos, la qual cosa xoca frontalment
amb la logica de la distribucié equitativa. No s'atribueixen recursos desiguals en funcié
de necessitats desiguals als alumnes o a les escoles. Malgrat que determinades escoles
gaudeixen d’algunes partides de compensacio, la ldgica de repartiment desigual de re-
cursos ni és sistematica, ni afecta una quantitat de recursos educatius dimensionada a
I'escala de les desigualtats que afecten el sistema. Es tracta, doncs, d'uns complements

65 |’any 2006, a Catalunya, el 27% dels joves de 18 a 24 anys havia abandonat el sistema educatiu sense

haver completat estudis secundaris postobligatoris —Batxillerat o CFGM— (Subirats et al., 2009).

Un estudi recent apunta que, a Catalunya, els alumnes amb algun progenitor universitari tenen gairebé el
doble de probabilitats d'obtenir el graduat en ESO que I'alumnat amb progenitors amb estudis postobliga-
toris i gairebé el triple de probabilitats més que I'alumnat amb progenitors amb estudis obligatoris o sense
estudis (Subirats et al., 2009).
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de recursos marginals que afecten només aquelles situacions de desigualtat més ac-
centuades. Per tant, a la practica, les actuacions universalistes acaben reduint-se a les
politiques de distribucié equilibrada de I'alumnat. Es per aixo que en aquest apartat ens
centrarem en aquest tipus d'actuacions.

El principal limit de les actuacions universalistes rau en el fet que, encara que s'acon-
seguis una distribucid absolutament equilibrada del conjunt de I'alumnat, no es resol-
drien els problemes relatius a la igualtat d'oportunitats dels alumnes, sobretot en una
interpretacié «de maxims». Els seus efectes potencials no poden neutralitzar, ni de bon
tros, totes les desigualtats de partida. Ara bé, si tenim en consideracio la conceptualitza-
ci6 d'ordre més pragmatic que hem fet de la igualtat d'oportunitats, el guany potencial
és considerable.

Tot i que I'origen social de partida continua sent un factor explicatiu important del
rendiment académic i de les trajectories educatives dels alumnes, els contextos escolars
heterogenis incrementen el marc d’oportunitats educatives per als alumnes que prove-
nen de families menys instruides. Basicament, es garanteix que el peer efect tingui efec-
tes positius sobre la igualtat d'oportunitats. No es reforcen les desigualtats, com passa
en una xarxa escolar segregada, sin6 que es faciliten efectes limitats, pero sistematics, de
reduccié de les desigualtats.

A més, alguns estudis han apuntat que els potencials efectes positius dels contextos
escolars socialment heterogenis sobre el rendiment de I'alumnat superen els possibles
efectes negatius; és a dir, que el rendiment académic dels alumnes provinents de families
més instruides minvi pel fet de compartir escola amb alumnes amb un capital instructiu
més baix (Coleman, 1966; Duru-Bellat i Mingat, 1997; Alegre i Ferrer, 2009). En cap cas
les escoles socialment heterogenies no incrementen les desigualtats socials d’origen,
sind que més aviat els resultats i les expectatives académiques agregades dels alumnes
tendeixen a millorar. Per tant, els resultats dels contextos socialment heterogenis sén
positius perqué afavoreixen tant I'equitat com I'excel-léncia educativa (llegida com un
increment agregat dels resultats acadéemics i |'acreditaci¢ del total d'alumnes dins del
sistema educatiu).

Pero, a més, les politiques de distribucié equilibrada de I'alumnat també tenen dos
beneficis indirectes addicionals que cal destacar. En primer lloc, aquestes politiques ten-
deixen a generar unes condicions estructurals de partida similars per a tots els centres,
la qual cosa facilita que es pugui maximitzar el potencial de treball intern en condicions
d’igualtat. Permeten, doncs, aproximar-se a un escenari igualitari a I'hora d'implementar
practiques organitzatives i pedagogiques que contribueixin a reduir les desigualtats de
partida entre els alumnes. En aquest sentit, una xarxa escolar que tendeixi a I'heteroge-
neitat social dins dels centres pot facilitar una major atencié¢ a aquells alumnes que més
necessitats tenen, atés que les practiques d'atencié especifica a aquest alumnat poden
generalitzar-se al conjunt de centres. D'aquesta forma es maximitzen els recursos dispo-
nibles —principalment, el professorat— per tal d’oferir una atencié especifica a aquests
alumnes; una atencié que no només es produeixi en uns centres especifics, siné en el
conjunt de centres de la xarxa escolar.
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En segon lloc, més enlla dels seus potencials beneficis en el terreny de I'equitat, les
politiques de distribucié equilibrada de I'alumnat també poden tenir efectes positius
en el terreny de la cohesio social. Els centres educatius sén un espai privilegiat per a la
«barreja social» i, en bona mesura, una de les poques institucions socials que actualment
pot afavorir el contacte entre diferents col-lectius socials en condicions d’igualtat. Tendir
cap a una distribucié equilibrada de I'alumnat, doncs, pot afavorir la creacié d'espais de
socialitzacié compartits per alumnes procedents de diferents entorns socials. A més, al
marge d'afavorir aquesta interrelacié entre alumnes socialment heterogenis, una dis-
tribucié equilibrada de I'alumnat també pot afavorir una interrelacié entre families de
condicions socials diverses i contribuir per tant a la superacié dels estereotips i prejudicis
gue tendeixen a generar barreres entre els diferents grups socials.

A tot aixd cal sumar una darrera consideracié: les politiques de distribucié equilibrada
de I'alumnat no requereixen —si més no, no es basen en— unes atribucions pressupos-
taries addicionals.

Les principals limitacions efectives de les politiques de distribucid equilibrada de
I'alumnat tenen a veure amb la seva implementacié practica. Basicament, sén politiques
gue poden facilitar tendéncies a la distribucié equilibrada de I'alumnat, perd que no
poden aconseguir una distribucié totalment equilibrada. En primer lloc, no ho aconse-
gueixen perqué, malgrat el prejudici politic amb que sovint son interpretades, com si
es tractés de politiqgues que minimitzen la llibertat d'eleccié de centre, el cert és que es
tracta de politiques que no interfereixen amb aquest principi.®” En termes generals, son
politiques que gestionen el desempat en cas de sobredemanda en els centres i que miren
d’evitar que siguin els centres —i no els pares— els que triin els alumnes que escolarit-
zen. Val a dir que les actuacions que impliquen una intromissié en les preferéncies de
les families —és a dir, politiques de distribucié «a dit» dels alumnes— en cap cas no es
plantegen ni s'implementen; probablement serien més eficients, pero hi ha un important
consens social —al qual, a titol personal, ens adherim— a considerar-les il-legitimes. En
canvi, encara hi ha un important cami a recérrer en la implementacié de millores en les
politiques que modulen els criteris de desempat per generar distribucions més equitati-
ves de I'alumnat entre els centres sustentats amb fons publics.

Actualment, totes les families poden preinscriure els fills a I'escola que desitgin.
Aquesta llibertat d'eleccio, perd, queda supeditada a la disponibilitat de places, de
manera que s'apliquen uns criteris objectius de desempat en el cas que el nombre de
sol-licituds rebudes superi el nombre de places que s'ofereixen en una escola. Per tant,
el que esta en joc quan parlem de I'eleccié d’'escola no és el marge de tria de qué

67 Una part important dels actuals nivells de segregacié escolar és conseqiiéncia de les oportunitats desiguals

que tenen les families de triar escola (en funcio, per exemple, del seu capital cultural o del seu capital eco-
nomic). La major part de les politiques de distribucié de I'alumnat té com a objectiu, precisament, revertir
els processos de segregacio escolar establint unes condicions de major igualtat en I'eleccié d'escola, sense
que els marges d'eleccié de que, de iure, disposen totes les families es vegi restringit.
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disposen les families, sind com es resolen aquelles situacions en les quals una escola
esta sobredemandada. L'aplicaci¢ de criteris de desempat és una féormula que permet
incorporar alguns principis d’equitat en la gestié d'aquests desajustos inevitables en-
tre oferta i demanda de places que tenen lloc durant els processos de preinscripcio
escolar.

En aquest sentit, un dels principals objectius de les politiques de desempat és evitar
gue siguin els centres els qui acabin seleccionant I'alumnat. Ara bé, definir uns criteris
objectius de desempat és un primer pas per tal d'afavorir que la llibertat d'eleccié de
centre es produeixi en condicions d’igualtat, perd per si sols no ho garanteixen. Hi ha
altres factors que dificulten una igualtat d’oportunitats real en I'eleccié d'escola, com ara
les barreres economiques a l'escola concertada, les practiques de seleccid adversa —és
a dir, practiques de selecci¢ de I'alumnat— que realitzen alguns centres, els mapes de
zonificacié escolar que reprodueixen els nivells de segregacio residencial del municipi o
la manca d'accés a la informacio d'algunes families.

Logicament, les politiques de distribucié equilibrada de I'alumnat no poden fer front
a les barreres economiques ni a les practiques de seleccié adversa, perod si que poden
contribuir a neutralitzar alguns dels altres factors que incideixen en la tria escolar. Posem
un parell d’exemples. Alguns mapes de zonificacid escolar, concretament aquells inte-
grats per zones socialment heterogénies, que incorporen diferents centres (tant publics
com concertats), pretenen afavorir que un dels principals criteris de desempat —la pro-
ximitat de I'escola al municipi— no condicioni la tria d'escola en funcié del barri en el
qual es resideix. Per una altra banda, les OME tenen per objectiu, entre d'altres funcions,
gue totes les families disposin de la mateixa informacié a I’'hora de triar escola, tant la
referent a les caracteristiques de les diferents escoles que integren el mapa escolar com la
relativa al funcionament dels processos de preinscripcié i matriculacio (criteris d’admissio,
sistema de baremacio, etc.).

Ara bé, fins i tot en el cas hipotéetic que s'implementessin millores en les politiques de
distribucié equilibrada de I'alumnat, I'escenari buscat d’una total heterogeneitat intraes-
colar no seria assolible. Les preferencies —respectables i respectades— dels pares quant
a l'escola preferida generen dinamiques d’eleccié sobre les quals no és possible incidir,
malgrat que generin conseqdencies no desitjades. En aquest sentit, i a tall d’exemple,
la forta disposicid subjectiva de moltes families a cercar escoles on s'hi trobin families
d'un perfil social proper —étnic, comunitari, de classe, etc.— seguira pesant i creant
tendéncies a la homogeneitat intraescolar. Pero, a més, hi ha altres limitacions estructu-
rals en la seva implementacio. Ens referim a les relacionades amb la mateixa estructura
urbana d’alguns municipis, especialment ciutats de grans dimensions amb uns nivells
elevats de segregacié escolar. En aquests casos, les politiques de distribucié equilibrada
de I'alumnat, malgrat disposar d'un marge important per recérrer, tenen unes limitaci-
ons clares, ates que I'homogeneitat social d'alguns barris de dimensions considerables
dificulta I'articulacio de politiques de «barreja social» a I'escola. El mateix passa, més ac-
centuadament, quant a les diferéncies sociodemografiques entre els diferents municipis
de Catalunya.
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Actuacions focalitzades i igualtat d’oportunitats

A parer nostre, el principal valor de les actuacions focalitzades deriva, precisament, de
les limitacions de les politiques de distribucié equilibrada de I'alumnat que acabem de
destacar. Les actuacions focalitzades adquireixen sentit quan han de fer front a unes
realitats educatives «extremes», en les quals no es pot incidir mitjancant les actuacions
universalistes. El problema principal rau en el fet que els problemes de gravetat «extre-
ma» —que, a parer nostre, son els que pateixen tots els alumnes que no aconsegueixen
uns resultats escolars «de minims», tal com els hem definit a I'inici del capitol— afecten
un percentatge molt elevat tant dels alumnes com de les escoles del pais.

En aquesta situacié, com determinem sobre quines escoles intervenim? En un con-
text de recursos escassos, ens trobem en una situacié en qué les actuacions focalitzades
no poden fer front a tots els deficits educatius de primer ordre que presenta el sistema
escolar. Només en un escenari on aquests déficits educatius estiguessin concentrats en
un nombre de casos petit (posem per cas, el 10% dels alumnes i el 5% de les escoles) les
actuacions focalitzades tindrien la possibilitat d'incidir, de forma sistematica, en totes les
realitats escolars en que és necessari.

Si ens atenim a la definicio pragmatica que hem fet de la igualtat d'oportunitats,
és evident que no és aquest I'escenari en qué ens movem. Aixd0 comporta que la im-
plementacio practica de les actuacions focalitzades —que, d’altra banda, solen tenir
una assignacié de recursos molt baixa— sigui molt problematica i generi efectes no
desitjats.

Una manera de resoldre aquesta dificultat passaria per treballar només sobre aquelles
situacions més precaries, malgrat que no siguin les Uniques amb necessitats de primer or-
dre; és a dir, reconceptualitzant «a la baixa» I'operacionalitzacié pragmatica de la igual-
tat d'oportunitats que hem plantejat anteriorment. Des del nostre punt de vista, aquesta
no és una rebaixa desitjable, atés que els objectius plantejats ja s'inscrivien en la logica
dels minims exigibles al sistema educatiu. En qualsevol cas, en aquesta rebaixa d'expec-
tatives també es planteja un problema d’ordre politic quan, en cas d’exit de |'actuacio,
s'aconsegueix que aquestes situacions passin de pessimes a dolentes (com els casos en
que no s'intervé, per no prioritaris) o a bones. En aquest darrer cas —que la situacio es
torni positiva— s’acaba evidenciant una intervencié que genera greuges comparatius
dificilment justificables respecte a aquelles situacions que de partida eren dolentes, pero
no pessimes, i sobre les quals, per tant, no s'ha intervingut.

A més, aquesta distribucio dels recursos que privilegia les situacions més extremes
sovint genera un efecte no desitjat: el recurs extraordinari té un efecte de crida i d'in-
crement de la concentracié de la poblacié amb situacions més desavantatjades. Un bon
exemple sén les aules d'acollida. En alguns municipis, I'entrada en funcionament d’aules
d’'acollida en el centres amb major concentracié d’alumnat d'origen immigrat ha pro-
vocat una accentuacié de les dinamiques de concentracié d‘aquest alumnat al centre.
L'especialitzacié pedagogica associada a la implementacié d'aquest recurs extraordinari
ha provocat que bona part de la matricula viva s'orientés a aquests centres, entenent
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gue podia oferir una atencié més bona a I'alumnat incorporat tardanament al sistema
educatiu catala.

Amb tot, moltes vegades |'assignacio de les actuacions focalitzades acaba sent arbi-
traria. En termes generals, les actuacions que recollim sota el titol de «politiques d’envol
escolar» es posen en marxa puntualment en algunes escoles de barris marginals en fun-
ci6 de diferents contingéncies —per exemple, arran de I'interés dels responsables politics
d’un municipi en engegar una experiéncia d'aquesta mena. En general, no aconseguei-
xen superar la seva caracteritzacié com a experiéncies pilots i, per tant, fins i tot en el cas
de ser experiencies reeixides, no tenen una capacitat de transformacié de la realitat més
enlla dels casos «micro» en que s'ha treballat. Quant a les politiques d’inversié extraor-
dinaria, sovint la logica de repartiment de recursos té a veure amb la competéncia dels
municipis per assolir un determinat recurs educatiu del qual no podran gaudir tots —és
el que succeeix, per exemple, amb els plans educatius d’entorn. Ens podem trobar, ales-
hores, que en I'assignacié d'aquests recursos acabi pesant més la pericia politica i técnica
dels equips municipals que no pas les necessitats objectives.

A més, |'escassetat en els recursos distribuits pot comportar que aquests no tinguin
un caracter definitiu i permanent, siné que operin només durant uns anys, amb la volun-
tat de generar determinades sinergies socials que funcionin quan I'aportacié de recur-
sos s'acabi. Els plans educatius d’entorn es regeixen per aquest principi. El suposit que
fonamenta I'eficacia politica d’aquest principi és, si més no, discutible. A parer nostre,
també aqui pot donar-se un efecte no desitjat: que el suport economic de I'administracié
a certes dinamiques no escolars —per exemple, activitats extraescolars infantils— més
aviat substitueixi un teixit extraescolar preexistent que se sustentava, fins llavors, a partir
de les aportacions familiars. El problema sera, en el futur, reactivar aquest teixit un cop
desapareguin els suports de I'administracié a qué les families s’han acostumat com a
recurs public exigible.

Finalment, volem destacar un darrer aspecte problematic de les actuacions focalitza-
des que considerem d’enorme rellevancia: la concepcié «qualitativista» de I'equitat que
tot sovint hi ha de manera subjacent. Una diferenciacio significativa de les practiques
organitzatives i pedagogiques dels centres en funcié de I'alumnat que s’hi escolaritza
pot comportar que I'equitat, més que un principi de distribucié quantitativa de recursos,
sigui entesa, sobretot, com una organitzacié qualitativament diferenciada dels recursos
per adequar-los a les caracteristiques diferenciades de la poblacié que s'ha d'atendre. La
generalitzacio d’'aquesta atencio diferenciada pot acabar configurant una xarxa escolar
integrada per «escoles diferents» orientades a atendre «publics diferents».

Aguest plantejament de les politiques pot tendir a naturalitzar i reificar unes desigual-
tats educatives que, finalment, remeten a les desigualtats socials de partida. Aixi, I'adap-
tacio qualitativa dels centres pot generar contextos escolars adaptats a unes necessitats
educatives diferenciades que, de partida, es consideren pedagogicament irreconciliables.
En aquest sentit, ens podriem trobar amb una xarxa escolar integrada per escoles «per
a pobres i infrainstruits», per una banda, i escoles «per a classes mitjanes instruides»,
per l'altra. Els riscos d’accentuacioé de les dinamiques de segregacié escolar sén evidents.
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Sense menystenir la capacitat de maniobra pedagogica de qué disposen els centres
per adaptar-se a les necessitats dels alumnes, convertir-la en una estrategia prioritaria
de treball en favor de la igualtat d’oportunitats comporta riscos clars. Basicament, com
apuntavem, tendir cap a la constitucié de centres especialitzats en I'atencidé a deter-
minats sectors socials incrementa els riscos de fragmentacié social de la xarxa escolar,
especialment quan els problemes de déficit instructiu i acreditatiu afecten més d’un terc
de la poblacié escolar.

A més, val a dir que diferents estudis, alguns de basats en les proves PISA, posen de
manifest que les orientacions organitzaves i pedagogiques de les escoles formen part
d’'aquell conjunt de factors que menys expliquen les diferéncies de resultats entre uns
alumnes i uns altres (Ferrer, Ferrer i Castel, 2006; Calero et al., 2007). Pensar, per tant,
gue I'adaptacié pedagogica a contextos socials diferenciats pot ser la clau igualadora de
les oportunitats educatives entre alumnes amb origens socials desiguals sembla, si més
no, questionable.

Conclusio: sobre I'equitat educativa
i la distribucio de recursos educatius

Tenint en compte la magnitud dels déficits que en el terreny de la igualtat d'oportunitats
presenta el nostre sistema educatiu, tant les actuacions focalitzades com les politiques
de distribucié equilibrada de I'alumnat tenen una capacitat d'incidencia correctora limi-
tada. Cap d'aquestes dues linies d’intervencio no pot fer operatiu, amb la contundéncia
suficient, el principi d’equitat educativa. Per equitat educativa entenem una distribucié
desigual dels recursos educatius en funcié de necessitats educatives desiguals que afavo-
reix aquells alumnes que mostren majors déficits.

Les actuacions focalitzades tendeixen a anar acompanyades d'una inversio de re-
cursos extraordinaris sobre algunes realitats escolars desavantatjades, perd no generen
intervencions sistematiques sobre la totalitat dels alumnes desavantatjats ni sostingudes
en el temps. A més, algunes de les actuacions defugen, explicitament o implicita, ser
considerades intervencions contingudes en el principi de I'equitat educativa —basat en
una logica sistemica de distribucid de recursos. Tot plegat fa que, en I'ambit global,
I'impacte sobre els indicadors de millora de la igualtat d’oportunitats sigui poc rellevant
i que, en el pla particular, els efectes no desitjats de les intervencions puguin superar la
consecucié dels objectius plantejats.

Per la seva banda, les politiques de distribucié equilibrada de I'alumnat operen en
el terreny de I'equitat educativa de forma indirecta: no sobre la distribucié de recursos
—entre centres i alumnes— sind sobre la distribucié dels alumnes. Idealment, aquestes
actuacions aconseguirien una distribucio dels alumnes entre els centres prou equilibrada
com per facilitar que la distribucié igualitaria de recursos, entre centres, fos també una
distribucié equitativa, ja que tots els centres tindrien unes necessitats educatives equiva-
lents. Aquest resultat ideal, pero, a la practica és dificilment assolible; només hi podem
tendir.
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Hi ha, perd, una darrera logica d'actuacio universalista a la qual no hem fet referen-
cia: la distribucié equitativa sistematica de recursos escolars. No n’hem fet referéncia
perque es tracta de I'opcié teodrica que té menor traduccié en politiques reals. Només
alguna proposta, de timida implementacio, podria ser interpretada com un dispositiu
politic dins d’aquesta categoria. Es el cas de la reduccié de ratios a escoles poc demanda-
des, on tendeix a concentrar-se un percentatge important de la matricula viva. Aquestes
politiques, malgrat tenir com a objectiu neutralitzar algunes dinamiques de guetitzacid
escolar, tenen com a efecte indirecte la generacié de contextos escolars amb una ratio
professorat/alumnat més baixa que la mitjana, amb la qual cosa s'afavoreix una atencié
més personalitzada a I'alumnat dels centres. Amb tot, es tracta d’intervencions puntuals
que, a la practica, pateixen els mateixos deficits que les actuacions focalitzades. A escala
internacional, un bon exemple de distribucié¢ equitativa sistematica de recursos escolars
el trobem a Finlandia, on tots els alumnes que manifesten algun déficit en el procés
d'aprenentatge reben immediatament el suport d'un professor de refor¢ (Laukkanen,
2005).

Un sistema educatiu regit per principis de distribucié equitativa sistematica dels re-
cursos escolars —meés enlla de la retorica favorable a I'equitat educativa que caracteritza
els textos legals— implicaria unes transformacions radicals en el sistema educatiu vigent,
gue, com déiem, es basa més en un principi de distribucié igualitaria de recursos. Com-
portaria, per exemple, que la ratio d'alumnes per aula fos variable i depengués de les
caracteristiques socials o dels resultats academics dels alumnes; que el volum de profes-
sorat disponible a cada centre depengués sistematicament de les seves caracteristiques,;
gue el sistema d’avaluacié i de retribucié del professorat estimulés el fet que els millors
professors anessin a les escoles amb més necessitats —i no en fugissin, com tendeix a
passar ara—; que, dins de cada centre, també I'atencié als alumnes amb més necessitats
fos prioritaria, i no pas com passa ara, que els alumnes que no «se’n surten» sovint sén
atesos en classes separades per no perjudicar els que si que «se'n poden sortir», sovint
seguint una estratégia que professors i equips directius consideren inevitable per compe-
tir amb escoles que no escolaritzen alumnes desavantatjats.

La magnitud dels canvis és considerable. Amb tot, I’'escenari educatiu que en sorti-
ria, a mig termini, seria novament de distribucié igualitaria dels recursos. La distribucié
desigual faria que els elements subjectius que fan poc eficient la distribucié equilibrada
de I'alumnat desapareguessin, atés que en la tria escolar de les families la importancia
de «lI'ambient escolar» quedaria compensada per I'assignacié desigual de recursos fa-
vorable precisament a les escoles estigmatitzades. Equilibrada la balanca, finalment la
tria escolar deixaria de ser, com ara, una tria entre escoles desiguals per esdevenir real-
ment una tria entre escoles diferents —escoles desitjades per tenir més recursos davant
d’escoles desitjades pel seu «ambient escolar», és a dir, pel perfil dels alumnes que s'hi
escolaritzen. En equilibrar-se la balanca de factors positius i negatius de les escoles, pro-
gressivament les diferéncies entre escoles tendirien a estar més relacionades amb projec-
tes pedagogics i menys amb distribucions desiguals de recursos i de perfils d'alumnes, ja
gue aquests elements estarien «compensats» i les families de classe mitjana —aquelles
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gue dediquen més atencid a la tria escolar— no tindrien tan clara, per inexistent, la dife-
réncia competitiva —aquella que garanteix majors oportunitats academiques futures per
als seus fills— entre unes escoles i unes altres.

Logicament, I'obtencié practica del nivell d'igualtat d’oportunitats que operativitza-
vem a I'inici del text requeriria tant una distribucié de recursos desigual dins dels centres,
gue ja hem apuntat, com també un treball pedagogic correcte. En qualsevol cas, ens
trobariem en el context de possibilitats més propici i també més eficient per a la conse-
cucié d'aquest resultat.

Possiblement, aquest escenari no faria desaparéixer |'existéncia d'escoles guetitza-
des, perd el volum d’aquesta problematica estaria prou contingut com per aconseguir
que bona part de les intervencions focalitzades esdevinguessin, aleshores si, efectives.
En ser politiques que poguessin fer front a totes les realitats problematiques, podrien ser
considerades, de fet, politiques de distribucio equitativa sistematica de recursos.

El problema, pero, és que en referir-nos a les politiques de distribucié equitativa sis-
tematica de recursos fem politica de ficcid. Sembla dificil pensar que, actualment, un
escenari d’aquestes caracteristiques pugui ser impulsat des de les administracions. En
canvi, malgrat les dificultats d'implementacio i les limitacions apuntades anteriorment,
les politiques de distribuci¢ equilibrada de I'alumnat si que poden contribuir, a la prac-
tica, a maximitzar I'impacte de I'actual distribucié igualitaria de recursos en el terreny
de I'equitat educativa. De fet, és en un mapa escolar socialment més equilibrat que és
més viable pensar en la distribucié equitativa —desigual— de recursos educatius, ates
gue tan sols s'hauria de focalitzar en aquells contextos escolars residuals en els quals fos
dificil assolir uns nivells elevats d'heterogeneitat social.
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1.9. Educacié i cohesié social: Reptes i debats compartits.
Els aprenentatges dels plans educatius d’entorn

Jordi Collet®®

Resum

Després de cinc anys d'implementacié dels plans educatius d’entorn, un projecte que
busca construir una coheréncia i una continuitat educativa dins i fora de I'escola, hi ha
certs aprenentatges sobre el disseny, el desenvolupament i la avaluacié d'aquests plans
gue son d'interes per a tots els projectes que, com els PLIS, busquen treballar des d'una
perspectiva integral, transversal i participativa. En aquest article es presenten els plans
educatius d’entorn, els debats que han estat centrals en el seu desplegament i les dues
pistes més importants per als PLIS: la perspectiva del «pla de plans» i 'estrategia del
treball en xarxa.

Abstract

After five years of implementing the Educational Plans of Environment, a project that
seeks to build consistency and educational continuity inside and outside the school,
certain things have been learned from its design, development and evaluation that are
of interest for all similar projects, such as the PLIS, which seek to work from a compre-
hensive, cross-cutting and participatory perspective. In the present article we present
Educational Plans of Environment, the debates that have been central to its deployment
and the two most important clues for the PLIS: the prospect of the “plan of plans” and
the strateqy of working in a network.

Introduccié: que sén els plans educatius d’entorn?

Es conegut per tothom que la realitat educativa del nostre pais és manifestament millora-
ble. Precisament és davant d'un context educatiu cada vegada més complex i d’una reali-
tat escolar amb fortes dificultats —fracas escolar al voltant del 30%, menys del 70% dels
joves que cursa estudis postobligatoris, cert enfrontament entre families i escola, crei-
xent importancia d'altres agents que influeixen en I'educacié (publicitat, consum, grup
d’iguals)— que des del Departament d'Educacié es planteja un pla per tal de treballar
I'educacié d'infants i joves des d'una perspectiva conjunta. La filosofia de fons dels plans
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educatius d'entorn (PEE), recollida en el tercer annex al Pla LIC (Llengua i Cohesié Social,
de 17 de desembre de 2005), és clara: cap de les institucions socialitzadores (familia,
escola, lleure educatiu, esport, etc.) no sera capa¢ de construir una educacié d'éxit per
als infants i adolescents de manera aillada. Aixi doncs, calia un pla per ajudar a repensar i
repracticar I'educacié i I'ensenyament des d'una visié més comunitaria, més global, més
interdependent, amb la finalitat d’aconseguir els cinc objectius que es marquen els PEE:
a) Assolir I'éxit educatiu de tot I'alumnat. Es busca, especialment, incrementar I'éxit
académic d'aquells col-lectius més desafavorits a través de diverses estratégies:
una escolaritzacié més equilibrada i menys segregadora, un model d'escola més
inclusiu, mesures compensatories, etc.

b) Afavorir la convivéncia i la cohesio social a través de I'educacio.

¢) Millorar i aprofundir la relacié entre centres i entorn: obrir les escoles a I’'entorn i

la comunitat als centres per tal de garantir la continuitat educativa.

d) Avancar cap a un treball en xarxa que doni sostenibilitat a un projecte educatiu

compartit entre tots els agents que sigui més global i més potent.

e) Millorar la preséncia i I'Gs social de la llengua catalana com a llengua comuna i de

cohesié, en un marc de respecte i valoracié de la diversitat linguistica.

En termes organitzatius, els PEE sén una iniciativa de responsabilitat conjunta entre
el Departament d’Educacio (Generalitat) i els ajuntaments (administracié local). Aquesta
aposta es concreta en diversos aspectes: un colideratge politic i técnic de totes dues
administracions, un treball de coordinacié multinivell que sembla cada vegada més im-
prescindible, i un cofinancament (70% Generalitat i 30% administracio local) que es
completa amb la participacié de tots els agents educatius del territori en les diferents
comissions dels PEE (comissio representativa-institucional, comissioé operativa i equip téc-
nic). Aquestes comissions elaboren un pla anual d’actuacions de dos tipus: actuacions
obertes (que cada territori escull) i actuacions tancades (tallers d’estudi assistit, tallers de
families, esport i activitats artistiques), que sobn comunes a tots els PEE.

Els reptes i debats compartits®

Una vegada hem descrit de manera breu queé sén i com s'organitzen els PEE, passem a
analitzar set debats que han marcat I'agenda dels plans d'entorn al llarg d'aquests pri-
mers cinc anys d’'implementacié. Es tracta de set debats que esdevenen reptes per a totes
les politiques amb vocacié de ser desenvolupades des dels principis de transversalitat,
integralitat i participacio.
a) Politiques universals versus politiques focalitzades
Un primer debat al voltant de politiques com ara els PEE, els PLIS, els PDC, etc.
és si han de sequir una estrategia focalitzadora (discriminacié positiva de perso-

69 Aquest apartat es basa en la publicacié Atecre, M. A; CoLter, J. Plans educatius d’entorn: debats, balanc i

reptes. Barcelona: Fundacié Jaume Bofill, 2007 (disponible gratuitament al web www.fbofill.cat).
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nes, col-lectius i/o territoris) o si han d’esdevenir una proposta universalista. En el
primer cas, tenim com a elements positius la possibilitat de concentrar recursos
en determinades zones o col-lectius per tal que la intervencié generi els maxims
impactes, aixi com la facilitat a I'hora de delimitar els objectius i de ponderar
necessitats en relacié amb les finalitats del projecte. Per contra, com a principal
element negatiu trobem que els efectes d'estigmatitzacié dels territoris o dels
col-lectius beneficiaris d'aquestes politiques poden arribar a tenir més forca que
el mateix pla, i poden aconsequir, paradoxalment, que la situacié dels beneficiaris
sigui pitjor en finalitzar la intervencio que abans de dur-la a terme.

A l'altra banda de la balanca trobem aquells plantejaments universalistes que,
precisament per evitar els efectes d'estigmatitzacié i de «cercle viciés» que hem
vist, opten per adrecar-se a la totalitat de territoris, persones i/o col-lectius sense
cap mena de «discriminacié positiva». Aquests tipus de plantejaments entenen
gue aquests plans son desitjables per a tots els territoris independentment de la
seva situacio socioeconomica. Els seus punts febles sén, d'una banda, la dificultat
per mantenir una despesa exponencial i oberta a tots els municipis i, de I'altra,
la dificultat per concretar i avaluar uns objectius i unes activitats que, necessa-
riament, hauran de ser diversos i multiples per donar resposta a la diversitat de
situacions del nostre pais.

b) Els objectius

(9]

Estretament relacionada amb aquest debat sorgeix la pregunta de si qualsevol
tipus d'activitat pot estar vinculada a un PEE o a un PLIS. Es a dir, hi cap tot sota
el paraigua d'aquests projectes? Qualsevol tipus d'activitat pot ser etiquetada
d’'«educativa» o d'«inclusiva»? La pregunta pot semblar banal, perd el debat a
I'hora de plantejar els PEE com a projectes «oberts» dins dels quals qualsevol
actuacié podia tenir-hi cabuda o bé com a projectes «tancats» en els quals el
llistat d'activitats era limitat per tal de centrar-se en els objectius plantejats va ser
important. Al final, com hem vist, els PEE van optar per la decisié salomonica de
mantenir quatre activitats com a obligatories per a tots els plans d’entorn i deixar
la resta d'actuacions a eleccié de cada territori.

Delimitacié territorial

El territori és un concepte que cada vegada pren més forca quan ens plantegem
I'articulacio de politiques proximes, participatives i generadores d'impactes soste-
nibles. Aixi, el debat sobre la delimitacio territorial dels PEE o dels PLIS no sembla
intranscendent i se centra en quatre ambits. En primer lloc, la necessitat que la
delimitacio territorial dels plans tingui una relacié estreta amb els seus objectius
i les seves estrategies. En segon lloc, i de manera molt significativa, s'obre la re-
flexio al voltant de la gran importancia de la coheréncia zonal entre els diferents
plans, projectes i propostes que es duen a terme en el municipi. En aquest sentit,
mentre les zones educatives, el pla d’entorn, la llei de barris, les zones de serveis
socials, els PLIS, etc. tinguin cadascun una zonificacio diferent, la possibilitat de
coordinacié entre tots aquests elements sera molt baixa. En tercer lloc s’obre el
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d)

e)

debat (lligat a la discriminacié positiva) de si els PEE, els PLIS, els PDC, etc. s'han
de desenvolupar sempre «en els mateixos enclavaments problematics» o bé si el
gue cal és construir zones heterogénies i equilibrades que evitin la guetitzacio.
Finalment, resta el debat de com adoptar uns entorns que siguin prou acotats
per treballar-hi comodament i que alhora siguin prou amples per tal que la seva
dimensié comunitaria els faci significatius.

Delimitacié temporal

Un quart eix de debat i de repte al voltant de plans com ara els PEE, els PLIS o
d'altres és el temporal. En primer lloc, sobre com s'estableixen objectius, estra-
teégies i avaluacions a curt, mitja i llarg termini des d'un criteri de progressié i de
coherencia. En segon lloc, i de manera central, com aquests projectes que estan
concebuts com a limitats en el temps tenen la capacitat de generar camins de nor-
malitzacié que facin que el pla i les seves dinamiques i actuacions no morin amb el
final del pla sind que siguin sostenibles en el temps. Davant de la transcendéncia
del repte, deixem per a I'apartat seglent la proposta del treball en xarxa com a
resposta a la necessitat de sostenibilitat (social, economica, comunitaria, etc.) dels
envits dels projectes. Finalment, també es planteja el repte de com coordinar i en-
caixar els diferents ritmes i tempos dels diversos actors i agents que intervenen en
el pla. Aixi, els cursos escolars, els anys naturals dels ajuntaments, els periodes de
competicié esportiva, les setmanes de formacié dels docents, etc. sén moments
«forts» per a diferents agents del projecte. Aquests agents, pero, porten calenda-
ris i ritmes diversos i, per tant, a I'hora de treballar junts, cal trobar la manera de
coordinar-los i dotar-los de coheréencia.

Procediment d’accés al projecte

En cinque lloc trobem el debat sobre qui i com ha d’accedir als plans i als seus re-
cursos. En aquest dilema hi ha dos tipus ideals antagonics, que podem anomenar
«concurs public» i «contracte programa. El primer cas, el de convocatoria d'ajuts
o concurs public, disposa dels elements positius que permeten controlar i garantir
la partida pressupostaria, com també assegurar la destinacié dels recursos als
projectes especifics per als quals han estat pensats. Aixd no obstant, aquest cami
d'accés a un PEE o a un PLIS va contra la voluntat universalitzadora (no han de dis-
posar tots els territoris d'un PEE o un PLIS?), reforca la idea que «sempre s'atorga
als mateixos» i reprodueix el rol dels municipis com a «cercadors de recursos» en
contra dels principis de coresponsabilitat i partenariat que serien desitjables.

Als antipodes, trobem el procediment d’accés al projecte que podem anomenar
«contracte programa» i que obre la possibilitat que qualsevol territori sol-liciti
un PEE o un PLIS, que es pactara de manera individualitzada amb cadascun dels
territoris. Aquest segon tipus ideal és coherent amb la voluntat universalitzadora
i, a més, permet prioritzar en aquesta negociacio bilateral uns objectius especifics
en cada cas i el treball d'elements no vinculats a «activitats». Per contra, aquest
model d'accés al projecte té el perill de generar una major heterogeneitat dels
plans que acabi desdibuixant el projecte, el seu perfil i els seus objectius politics.
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f)

g)

A més, una dinamica «pura» d’aquest model implicaria un creixent repartiment
indiscriminat de recursos i no tant un repartiment en funcié de les necessitats.
Els recursos

En sisé lloc ens fixem en el debat al voltant dels recursos per a projectes com ara els
PEE, els PLIS, els PDC, etc. Novament trobem les postures universalista i especifica
com a extrems: d'una banda la idea que ha d'arribar un gruix de diners que cada
territori ha d'administrar com vulgui (sempre en funcié dels objectius marcats) i,
de I'altra, la postura que proposa generar projectes amb moltes dotacions especifi-
ques (tancades) que busquin donar resposta a les necessitats o objectius del pla. A
aquest debat s'ha d'afegir la complexitat de com s'articulen els recursos (humans,
economics, temporals...) de diferents administracions i de com se’n reten comptes.
Per si la dimensié de gestié dels recursos no fos prou complexa, amb els PEE ha
arribat un altre debat de gran transcendéncia que ens fa adonar de la importancia
de la «micropolitica»: fins a quin punt es pot externalitzar la gestid del projecte,
pagant-la amb recursos del mateix pla. Aqui, I'aprenentatge dels PEE demostra
gue en alguns casos s'ha arribat a I’'extrem que I'empresa o la cooperativa que
gestiona el projecte n'esdevé el centre i la finalitat, i oblida per complet el seu rol
de mitja per assolir els objectius. Per tant, des de diferents sectors (lleure educatiu,
entitats, etc.) s’ha plantejat de manera molt seriosa el paper de projectes com ara
els PEE en tant que generadors d'un efecte pervers: la mercantilitzacié tant de
I'educacié com del voluntariat. Creiem que, en els debats sobre els recursos, cal
explicitar els plantejaments pel que fa a I'externalitzacio de la gestio i les activitats
d’'aquests projectes, per tal de no generar, de manera involuntaria, efectes no
previstos que contribueixin a la mercantilitzacié i precaritzacié de I'ambit social
amb unes consequéncies en contra de la cohesié social i I'equitat.

Estructura organitzativa i de gestié

Finalment, en seté lloc, trobem el debat al voltant de si cada projecte ha de dis-
posar d'un alt grau d’autonomia pel que fa a I'establiment d’objectius i activitats
i, sobretot, pel que fa a estructures organitzatives, o si, per contra, cal una impor-
tant estandarditzacio en aquest sentit. D'una banda hi ha la proposta d'autono-
mia funcional per a cada pla, amb els elements positius de la confianca, la flexibi-
litat i la coresponsabilitat, i amb els riscos de la ineficacia i la manca de direccio. A
I'altre extrem hi ha la proposta d'una organitzacié funcional estandard per a tots
els projectes, que presenta virtuts com ara el fet de disposar d'un model conegut
i d'una direcci6 estable, pero també riscos com ara la rigidesa, la inadaptacio i la
manca d'impactes reals per descontextualitzacié organitzativa.

A més a més, aqui sorgeix una altra vegada la pregunta de com es poden coordi-
nar els diferents ambits administratius (municipis, consells comarcals, diputacions,
Generalitat, Estat, Europa, etc.); com poden cooperar els diferents projectes pre-
sents en un mateix territori; com es pot aconseguir que les diferents arees d'un
ajuntament facin seu cada projecte, i també com fer que projectes com ara els
PEE i els PLIS no esdevinguin només actuacions de les administracions, sind que
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siguin projectes compartits amb la ciutadania, les entitats, les escoles, les comuni-
tats, etc.

Davant de la complexitat de les respostes a aquestes darreres preguntes, aixi com
a les altres que han sorgit al llarg dels set debats, organitzem I'apartat segtient en
dos ftems. El primer explora la capacitat del «pla de plans» com a intent de cons-
truir una resposta coordinada dins de la mateixa administracié a la multiplicitat
de plans, projectes i actuacions. I, en segon lloc, la idea del treball en xarxa com
a voluntat de fer projectes amb la participacio real i efectiva de la ciutadania, en
relacié amb les administracions; una perspectiva cada cegada més imprescindible.

Pistes i propostes compartides davant dels reptes exposats: el pla de
plans (intern) i el treball en xarxa (extern)

Els set debats presentats esdevenen reptes clau a I'hora d'implementar qualsevol projecte
amb vocacio de transversalitat, integralitat i participaci¢. Un disseny, una implementacio,
un desenvolupament i una avaluacié que sén complexos i sobre els quals els cinc anys de
desplegament dels PEE poden aportar dues pistes quant a «bones practiques». En primer
lloc trobem I'estratégia del «pla de plans», que hauria de contribuir a una implementacio
dels PLIS i dels altres plans i projectes d'una manera més coherent, més eficag i més efec-
tiva. En segon lloc, en I'espai dels PEE s’ha anat consolidant la idea que el treball en xarxa
és la millor estratégia d'organitzacié i funcionament per a uns plans (PEE, PLIS, PDC, etc.)
que, pergué funcionin bé, necessiten generar una implicacié i una participacié que vagi
més enlla de les mateixes administracions. Vegem les dues pistes amb detall.

El pla de plans

La primera pista de treball per afrontar els diferents debats plantejats al llarg del disseny,
el desplegament, el desenvolupament i I'avaluacié dels PLIS prové de la proposta del
«pla de plans» o «pla integrat d'accions», que es desenvolupa en diversos municipis
amb diferents noms (Girona, Olot, Sant Cosme - El Prat de Llobregat, etc.). La idea ba-
sica és que cal una perspectiva, una voluntat i una organitzacié que coordinin i donin
coheréncia als diferents projectes i actuacions que es desenvolupen en un territori. Aixi,
el «pla de plans» és una plataforma de partenariat que coordina el conjunt d'actuacions
i programes que es desenvolupen en un context determinat (barri, municipi, comarca,
etc.). Aquesta plataforma esta integrada per entitats, serveis i institucions diverses i el
seu objectiu és fer de «paraigua» compartit per a tots els projectes i actuacions a partir
d’una mesa directiva o d'un espai comu de coordinacié. Es aquest espai el que decideix
quins projectes es demanen en funcié de les necessitats del territori i el que, una vegada
concedits, els incorpora a una dinamica i a un projecte més global i més coherent al qual
contribueix el nou pla.

Es parteix dels principis de la integracié d‘accions, del partenariat i de I'articulacio
de la complexitat d'actors i propostes com a estrategia irrenunciable, de la recerca de la
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sostenibilitat de les actuacions, etc. i en poc temps s'acaben comprovant els efectes mul-
tiplicadors i el valor afegit que té la coheréncia i la no duplicitat de diagnostics, d’espais
de participacié, d'actuacions, etc. Com que és precisament en els municipis en qué hi ha
més inquietuds per fer coses on sén presents avui dia molts dels problemes i dels reptes
exposats en la primera part, potser ha arribat el moment de deixar enrere una perspecti-
va quantitativa (acumular el maxim de projectes i recursos) per una de qualitativa (menys
projectes perd ben portats, cercant el maxim d'impactes i la seva sostenibilitat). D'alguna
manera, el pla de plans aposta per una nova cultura en el disseny, el desenvolupament
i I"avaluacié dels projectes integrals des de la perspectiva interna del projecte. Una nova
cultura que, de cara enfora, també representa la perspectiva del treball en xarxa com a
segona pista.

El treball en xarxa en el marc dels PEE

a) Introduccio
En les linies seglients es proposen deu items que contribueixen a situar alguns
dels elements constitutius de la proposta del treball en xarxa entesa com un canvi
cultural profund de logiques, sistemes, relacions, concepcions, etc. que encara
estem encetant i que és de llarg recorregut. L'estratégia del treball en xarxa esta
permetent als PEE avancar en la construccié d'un projecte (educatiu) compartit
entre els diferents actors del pla, especialment aquells que es troben fora de I'am-
bit de I'escola, i pot ser una bona pista a I'hora de plantejar i implementar els PLIS.

I. Davant de problemes complexos, respostes complexes
La xarxa implica una mirada que reconeix la complexitat social, la complexitat a
I'hora d’educar, la complexitat de generar estrategies de cohesio social, etc. Unes
dificultats que tothom viu cada dia a les aules, a la familia, a I'ajuntament, a les
entitats, etc.

Il. El projecte (educatiu) compartit
Davant de la segmentacié i la pluralitzacié dels actors, dels espais i dels moments
educatius i socials és més necessari que mai que els agents (educatius) que tre-
ballen per uns mateixos objectius configurin una alianca, una «conspiracio» al
voltant d’un projecte compartit. Aquest projecte no ha d'implicar en cap moment
una homogeneitat de mirades, d'actuacions i d'ideologies, perd si que ha de
servir per establir un minim comu denominador que aglutini i faci més fort un
projecte social i educatiu per als infants i joves (i també els adults, la gent gran,
etc.) enfront d'altres propostes altament seductores perd que només cerquen el
lucre economic.

lll. lgualtat com a objectiu, diversitat com a resposta
En tercer lloc, és imprescindible fer un pas més en la perspectiva de I'equitat i
avancar de la idea de la igualtat d’oportunitats de iure, en la qual tothom accedeix
formalment als recursos educatius i socials de manera homogeénia (sense oblidar
que en el camp del lleure i les activitats extraescolars aquest objectiu encara esta
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VI

per assolir), cap a la igualtat de resultats (equitat de facto), és a dir, la situacié en
la qual el punt de partida socioecondmic d'un infant respecte al sistema educatiu
i a la societat sigui irrellevant en relacié amb els seus resultats. Per arribar a aquest
objectiu d’equitat sembla imprescindible optar per la diversitat d’estrategies da-
vant d’una diversitat creixent de I'alumnat.

. Respostes contextualitzades en funcié del territori, de les families, dels infants...

Els estudis linguistics acostumen a exposar amb la maxima «sense context no hi
ha text» la necessitat de vincular a un marc de significacié qualsevol frase o frag-
ment escrit, ja que sense aquest marc la frase deixa de tenir sentit. Per al treball
en xarxa cal alguna cosa semblant. Només des del coneixement i el reconeixe-
ment significatiu del territori, dels seus actors, dels seus espais, etc., la practica
del treball en xarxa pot esdevenir fructifera per assolir els objectius plantejats.
Aixi, la proximitat és un valor i una oportunitat per a cada territori a I'hora de
desenvolupar un projecte educatiu i social contextualitzat, coherent, aglutinador
i cohesionador.

La participacio i les relacions de poder: la coresponsabilitat

Per tal d’avancar cap a la concrecié d’un projecte educatiu i social compartit entre
els diferents actors, serveis, espais, etc. a partir de la idea que tothom és cores-
ponsable de I'educacié dels infants i joves (coresponsabilitat), cal gliestionar-se les
relacions de poder que existeixen al voltant d’aquests ambits educatius i socials.
Les families, els infants i els joves sén ciutadans i ciutadanes als quals s'acom-
panya i ajuda en un procés educatiu del qual ells també sén responsables (i no
clients a qui hem de respondre eficagment). Aixd implica un canvi en les relacions
de poder, sense caure en el fals «entre tots ho farem tot i tots som iguals», perd
situant tots els agents educatius i socials en un mateix pla.

La interdependéncia: tots som necessaris i necessitats

Aixi doncs, diem que el model de treball en xarxa s'esdevé quan una pluralitat
d’'agents elaboren un full de ruta, unes estratégies i uns espais de treball per
avancar cap a un projecte educatiu i social, cap a una proposta consensuada i
compartida de model, d’objectius, de suports, de continguts, etc. Un model que
parteix, per tant, de la idea d’interdependencia entesa com el contrari de I'auto-
centrament. L'important és el treball en xarxa perqué, en I'ambit social, tothom és
necessari alhora que necessitat. Dit en altres paraules, en el context de complexi-
tat actual, cap agent educatiu o social per si sol no sera capac de «tenir éxit» en
la seva tasca educativa, socialitzadora, integradora... Cada actor, per més periféric
gue pugui semblar, és necessari i forma part necessariament de |'estratégia de
suma positiva (ja que «tot educa o deseduca»’? i tot «inclou o exclou»).

Aquesta frase resumeix tota la filosofia dels projectes educatius de ciutat (PEC).
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VIl.Confianca i capital social
Per poder fer tot aixo cal congéixer i reconéixer tots els actors del territori i cons-
truir-hi relacions de confianca. Es el que els académics anomenen capital social.”*
Es a dir, el conjunt de relacions i vincles socials que permeten a les persones i les
institucions coordinar les seves accions, treballar per un mateix projecte, cooperar,
etc. Un (re)coneixement mutu, unes normes de reciprocitat i unes relacions i uns
vincles de confianca que son la base per poder generar impactes positius per a
tots els actors implicats (joc de suma positiva).

VIIl.Proactivitat i estrategia
A vegades, aquestes estrategies del treball en xarxa poden semblar poc versem-
blants en vista de certes frases que tothom expressa, com ara «tinc poc temps»,
«amb la feina que tinc, ara només em faltaria dedicar-me a coneixer els altres
actors», «aixo és una perdua de temps», etc. L'error d'aquestes perspectives és
concebre el treball en xarxa com un recurs reactiu. Es a dir, la pregunta que es fa
la gent és: davant d'un problema amb el comportament d'un alumne, de les di-
ficultats amb les families, amb un claustre segmentat, amb la pobresa (re)sorgida
de la crisi economica, etc., el treball en xarxa em pot ajudar a solucionar-ho? Tot
i que la resposta pugui ser afirmativa, la importancia del treball en xarxa no rau
tant en la seva dimensio reactiva com en la seva capacitat estratégica i preventiva,
que, tal com passa amb la mediacid, implica prevencié i establiment de canals per
evitar futurs problemes.

IX.Treball en xarxa com a procés
Subvertir logiques, canviar dinamiques, transformar practiques... no sén coses
gue es facin en un periode de temps curt. Els tempos humans i socials soén lents. |
per aixo cal preveure que la implementacio de dinamiques de treball en xarxa no
sera immediata ni tindra el mateix éxit en tots els ambits ni amb tots els actors.
Que aix0 passi no és cap anomalia, sind que és la normalitat. Aixi, cal evitar els
discursos que obliden la idea del treball en xarxa com a procés i que parlen de
fracas si dos anys després d'avancar en aquesta linia els resultats no sén clars i
contundents. Cap de les experiencies que avancen de manera consolidada i amb
éxit cap a una logica de xarxa no s'ha forjat en menys de quatre o cinc anys (com
a minim).

X.Territori-comunitat: sostenibilitat
Com a darrer punt cal situar la necessitat de partir sempre de les realitats terri-
torials, educatives i comunitaries que es tenen a cada lloc i de construir amb la
gent. Per dir-ho d’una altra manera, és imprescindible partir «dels conflictes i dels
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somnis»’? de cada context. Qualsevol intent de desenvolupar elements de treball
en xarxa que eviti els conflictes presents en el territori o que no reculli les aspira-
cions, els somnis i les esperances de les persones, les families i la comunitat esta
condemnat a la superficialitat i a tenir enormes dificultats per a la sostenibilitat i
per assolir impactes significatius.

b) Tot és treball en xarxa? Els graus d’intensitat del treball en xarxa (grada-
cio)
Sovint, en els nostres entorns de treball es parla de coordinacié, cooperacio i
treball en xarxa com si fossin sinonims. El problema d’aquesta barreja semantica
és que mai no sabem en quin punt ens trobem i quin ha de ser el pas segiient
per avancar i millorar en aquesta perspectiva de participacio. Per aixd, aquest
ftem presenta quins son els passos, els graons o els graus a través dels quals es
pot avancar cap al treball en xarxa. L'objectiu d'aquesta proposta de gradacio és
clara: el treball en xarxa és un cami que té diferents etapes. Unes etapes que és
bo coneixer per saber la feina feta i la que falta per fer, malgrat la irrenunciable
especificitat de cada territori en relacié amb aquestes etapes.

[. (re)Coneixement dels diferents actors interns i externs del context
El primer pas en el cami del treball en xarxa és un procés de coneixement i de
reconeixement de tots els actors (educatius, socials, esportius, econdmics, etc.) i
de tots els estaments (ciutadans, técnics i politics, del territori, etc.). Com més per-
sones i institucions es vagin sumant a la construccié d'aquest projecte educatiu
i social compartit a través del treball en xarxa, més potent seran el projecte i els
seus resultats.

Il. Obrir els espais propis a I'entorn
Un segon «grad» que ens pot acostar una mica més al model ideal de treball en
xarxa és |'obertura dels espais propis per a la realitzacié d'activitats d'altres actors
o, fins i tot, la possibilitat de petites col-laboracions en aquest ambit. Aixi, I'ober-
tura dels espais escolars per a activitats del territori o I'Us dels locals del municipi
per a les activitats extraescolars i les activitats de I'escola sén passes significatives
d'un cami de col-laboracié que pot comencar per petits gestos concrets i que pot
permetre anar avancant en la consolidacié de la confianca reciproca (capital so-
cial) i d'una xarxa social cooperativa. En aquesta tasca, la preséncia d'un «pla de
plans» pot facilitar enormement aquest acostament.

lll. Coordinacio: trobada dels diferents agents per posar en comu practiques, estra-
tégies, activitats, etc.

72 SusiraTs, J.; Awsaiats, B. Educacio i comunitat. Reflexions a I'entorn del treball integrat dels agents educatius.

Barcelona: Fundacié Jaume Bofill, 2006 (disponible gratuitament al web www.fbofill.cat).

154



VI

Un tercer element amb una gradacié i una complexitat superiors en el cami del
treball en xarxa és la coordinacié. Una vegada els diferents agents educatius i so-
cials han pres consciéncia els uns dels altres i s’han iniciat petites col-laboracions
amb resultats positius, és I’hora de plantejar la possibilitat d'un espai de coordi-
nacié compartit. L'objectiu seria senzillament la coordinacié d'agendes, d'espais i
d’activitats i I'obertura alhora d’un espai compartit en el qual puguin anar sorgint
els problemes, les dificultats, els exits, etc. Sovint, la coordinaci¢ és vista pels dife-
rents agents com un maldecap i una perdua de temps, potser perqué es planteja
«per ella mateixa» i no com un pas més en la construccié d'un projecte compartit.
Fent un simil amords, la coordinacié no és mirar-se als ulls amb I"altre, sind mirar
junts (i coordinar la mirada, les actuacions i les preocupacions) cap endavant, és
a dir, cap a I'educacié i la cohesié social. Al nostre parer, la coordinacié que fem
habitualment és massa autocentrada (formal), poc substantiva (qué fem?, com ho
fem?, com ho podem millorar junts?) i s'acostuma a situar com a cim i exemple
del treball en xarxa, quan n’és un estadi necessari pero que cal superar.

. Cooperacio. La participacié mutua en la quotidianitat

El quart pas en el cami del treball en xarxa és el d'anar fent avencos cap a la
cooperaci6 educativa. Es a dir, cap a la possibilitat d’establir moments, activitats,
projectes i processos conjunts en els quals, tot i que el lideratge recaigui en un
dels actors, els altres n’esdevinguin també particips i protagonistes des de la seva
genesi. La possibilitat que, de manera habitual, qualsevol aula, mestre, claustre,
entitat, esplai, club esportiu, etc. pensi, dissenyi, realitzi i avalui amb altres actors
del territori les seves activitats i el seu funcionament quotidia (és a dir, incorporant
a la propia perspectiva i als propis projectes els altres de manera «natural») per-
met acostar-se al darrer dels «graons» del treball en xarxa.

Projecte educatiu compartit I: la coresponsabilitat

La realitat més avancada del model de treball en xarxa és aquella en la qual tots
els actors del territori comparteixen un projecte educatiu i social i hi treballen des
de la coresponsabilitat dels processos i dels resultats. Es a dir, en un context de
segmentacio i fragmentacié dels agents educatius, de diversitat i sovint de con-
tradiccid de propostes educatives i socials, la construccié d'un projecte marc en
el qual tots els agents del territori se sentin comodes (encara que no I'hagin de
compartir al 100%) i del qual tots se’n sentin part i coresponsables és segurament
el millor cami cap a una educacio i una inclusi¢ social dels infants i dels joves més
clara, orientadora i alliberadora.

Projecte educatiu compartit Il: I'aprenentatge en xarxa

Amb tot, aquest projecte educatiu compartit no es construeix de cop, ni una
vegada per totes la feina ja esta feta. Quan s’ha anat construint un projecte edu-
catiu i social explicitat, consensuat, compartit i del qual el maxim nombre d’actors
en soén coresponsables, cal sequir-lo aprofundint. El darrer grad del treball en
xarxa s'assoleix quan la institucio, les dinamiques i les logiques propies s'adapten
al funcionament en xarxa.
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Conclusions i pistes dels PEE: projecte (de projectes), treball en xarxa i avaluacié

Per acabar aquest article, només recordarem quines son les tres pistes més significatives
que el disseny, el desenvolupament i I'avaluacié dels PEE poden aportar al procés analeg
que estan duent a terme els PLIS. En primer lloc hi ha la necessitat de plantejar-se debats
com els set que hem presentat. De la riquesa, la fortalesa i la coheréncia de les respostes
a aquests i altres debats depen I'exit del projecte. En segon terme trobem la perspectiva
del pla de plans i I'estrategia del treball en xarxa. S6n dues expressions de la necessitat,
dins i fora de les administracions, d'avancar des de la perspectiva quantitativa (acumular
el maxim de recursos, projectes i actuacions possibles com a indicador d'éxit) cap a una
de més qualitativa, en la qual la coherencia, I'articulacio, la participacié i la sostenibilitat
dels projectes i les actuacions siguin el cami cap a uns impactes més importants i més
duradors. | finalment hi ha I'avaluacié. Tal com afirma Subirats, «en temps d'incertesa,
avaluar».” Doncs ara és el moment en qué la perspectiva de I'avaluacié entesa com a
procés d'aprenentatge conjunt i de rendicié de comptes (i no de control burocratic i
inutill) és més necessaria que mai.

73 SusiraTs, J. «En tiempos de cambio, evaluar». A: El empleo en su contexto econémico y social. Sevilla: Fun-
dacion Andaluza Fondo de Formacion y Empleo, 2008.
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1.10. Inclusié/exclusioé residencial

Mikel Aramburu

Resum

L'exclusio residencial és un dels factors d’exclusié que té més pes en la situacio d'una per-
sona. Tot i ser un dret reconegut per la Constitucié espanyola, encara som lluny d'acon-
seguir el ple accés a I'habitatge. A les dimensions tradicionals que configuren aquest
factor d’exclusio ara hem d’afegir el fet de viure en un entorn segregat. En aquest article
es fa un repas de la situacio de I'habitatge a Catalunya i s'estudia quines sén les noves
politiques de provisié d’habitatges per a les rendes més baixes i quins sén els mecanismes
d’intervencié que es posen en marxa des de |'administracié. En un segon apartat ens
centrem en la questi¢ del que s'anomena «mixticitat urbana» (social mix), cada vegada
més important en les politiques urbanistiques i d’habitatge.

Abstract

Residential exclusion is one of the most important factors for exclusion. Even though it is
a right recognised in the Spanish Constitution, it has much to do with plentiful access to
housing. In addition to the traditional dimensions of residential exclusion, we must con-
template the dimension of living in a segregated environment. First of all, in this article,
| talk about the global housing situation in Catalonia, the new housing policies for the
lower income population and the intervention mechanisms used by the public adminis-
tration. In the second part | focus on the socially mixed question, which is increasingly
important in urban development and housing politics.

L'habitatge és un dels punts més febles del sistema de benestar espanyol i catala. La
Constitucié espanyola recull, en I'article 47, el dret a I'habitatge per a tots els ciutadans,
pero a la practica no evita que un percentatge important de la poblacié no pugui accedir
a un habitatge digne.

La despesa publica espanyola en habitatge (1% del PIB) és forca inferior a la de la
majoria d‘altres paisos europeus. Hi ha molta despesa privada perd molt poca despesa
publica, i la major part d’aquesta es destina als ajuts a la compra,’* mentre que als altres
paisos la major part de la despesa es destina als ajuts al lloguer.

Cal dir que aquesta politica de suport a I'habitatge en propietat ha estat eficag per
a una amplia majoria de la poblacio, el 85% de la qual és propietaria, enfront del 60%

74 Entre ajuts directes i indirectes (especialment deduccions fiscals) Iajut public cobreix entre un 26% i un

48% del preu de compra segons la comunitat autdbnoma (Garcia-Montalvo, 2009).
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aproximadament a la major part de paisos europeus. Per als que no s’han pogut bene-
ficiar d'aquesta politica de foment de la propietat perqué no podien comprar o perqué
no ho van fer en el moment oportu, els programes d’ajuda a I'accés a I'habitatge han
estat molt febles.

Tradicionalment, I'estat social de dret no ha donat suport a aquests exclosos resi-
dencials. Com que eren una minoria de la poblacié, el problema de I'exclusié residencial
practicament no existia per a les politiques publiques; no era un tema rellevant per als
politics, ni per als sindicats, ni per a la ciutadania en general que ja era propietaria. De
fet, durant molt de temps, van ser les ONG i les organitzacions privades de caritat les que
es van ocupar, amb pocs recursos, de donar algun tipus de suport, normalment precari,
a aquestes situacions d'exclusié residencial.

No obstant aixd, aquest panorama d’una majoria satisfeta i d’'una minoria exclosa
ha canviat en els Ultims anys. Com a resultat de la bombolla immobiliaria ha augmentat
la proporcio de poblacid que no pot accedir a I'habitatge. Ha estat quan els fills de les
classes mitjanes han comencat a no poder comprar pisos que el tema de I’'habitatge ha
passat a un primer pla i ha entrat en I'agenda de les politiques publiques.

La bona noticia de tot aquest procés és que I’habitatge i les politiques socials d’habi-
tatge s'han posat de moda. La mala noticia és que ara els que estan exclosos de I'accés
a I'habitatge ja no sén només els exclosos tradicionals, és a dir, els més pobres o els que
tenien diverses vulnerabilitats, sind que ara son cada vegada més els joves i els no tan
joves procedents de les classes mitjanes els que tenen problemes molt seriosos per trobar
habitatge.

Quan parlem d’exclusio residencial cal tenir en compte que hi ha diferents dimen-
sions de I'exclusio residencial. Cortés (2004) distingeix quatre components de I'exclusié
residencial:

+ Manca d'accessibilitat: no poder accedir a un habitatge o destinar una quantitat

desproporcionada de la renda al pagament del lloguer o la hipoteca.

+ Densitat inadequada: viure en un habitatge amb un nombre de persones despro-
porcionadament alt en relacié amb la grandaria de I'habitatge. Es el que s’anome-
na sobreocupacié (menys d'una habitacié per persona) o amuntegament (menys
de 10 m? per persona).

* Manca d'habitabilitat: viure en un habitatge que no té les condicions fisiques
minimes de salubritat, seguretat o comoditat.

+ Manca d’estabilitat: viure en un habitatge amb poca o cap seguretat pel que fa a
la tinenca (per exemple, viure en un habitatge sense cap titol juridic).

De tota manera, la dimensié central sobre la qual pivota tota la resta és |I'accessibi-
litat, ja que I'|amuntegament, la manca d’habitabilitat o de seguretat en la tinenga sén
resultat de les dificultats d'accés a I'habitatge.

No cal dir que I'exclusié residencial no és sols una conseqlencia de I'exclusié més
global que pot presentar una persona, siné que també és un factor causant d'altres tipus
de vulnerabilitats. No tenir un habitatge en condicions fa gairebé impossible tenir una
vida normal en la resta de dimensions vitals (laboral, social, afectiva, etc.). Moltes de les
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entitats de caritat i ONG que van comencar a treballar en el tema de I'habitatge ho van
fer perque veien que sense un habitatge en condicions qualsevol projecte d'integracié
era inviable.

A aquests quatre components classics de I'exclusié residencial caldria afegir un com-
ponent de «nova generacid»: viure en un entorn segregat. La segregacié residencial
rep una atencio creixent en el debat sobre I'exclusié urbana. La ubicacié inadequada de
I'habitatge pot reforcar I'exclusié ja sigui per la manca de connectivitat (per exemple,
amb els llocs de treball), per la manca d'equipaments i de serveis urbans de qualitat, o
per un teixit veinal on es reprodueix la pobresa. Amb tot, aquest component de I'exclusid
resulta molt controvertit.

En la segona part d'aquest text ens centrarem en la qUestié del que s'anomena «mix-
ticitat urbana» (social mix), cada vegada més important en les politiques urbanistiques i
d’habitatge. Es tracta d'un tema més complicat del que sembla a simple vista perqué pot
plantejar una tensio dificil de resoldre entre la prevencié de la segregacioé i la garantia del
dret a I'habitatge.

Abans, pero, ens aturarem en la situacié global de I'habitatge a Catalunya per veure
quin és el marc general de la provisié d’habitatge per a les rendes més baixes i quines
son les noves politiques d’habitatge i els nous instruments disponibles d’intervencié que
s'estan duent a terme des de les administracions publiques.

La situacio de I’habitatge a Catalunya

Per parlar de la situacié de I'habitatge a Catalunya un primer pas que cal fer és ubicar
la realitat de Catalunya o Espanya en el context europeu, ja que el nostre pais presenta
unes caracteristiques molt diferenciades de la resta del continent.

L'instrument tradicional de les politiques socials d'habitatge a Europa és I'habitatge
social. Aquest instrument és totalment residual a Espanya.

Habitatge social sobre el total del parc d'habitatge a la UE-15
(2001-2002)
Holanda
Subcia
Ausria
Regne Unit
Dimamarca
Franga
Finlandia
Irlanda
Bégica
Itadia
Alemanya

Portugal

Espanya
Gricia - .

0% 104 20% 0% 4%

Font: Cecodhas, 2005.
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Queé s’entén per habitatge social? Per habitatge social (social housing, logement so-
cial) s'entén habitatge de lloguer (mai en propietat) que es lloga a preus més baixos que
els del mercat. Pot ser de propietat i de gestié publica o privada; en aquest darrer cas per
part d’entitats sense anim de lucre.

Després de la Segona Guerra Mundial, la socialdemocracia europea va apostar forta-
ment per aquest instrument per donar resposta a la gran carestia d'habitatge que es va
produir a les ciutats després de la guerra.

En la socialdemocracia tradicional, I’'habitatge social s’entenia com un servei uni-
versal, un producte adrecat a tota la poblacié, no sols als pobres sind a totes les classes
socials.

Des dels anys setanta, perd, I’habitatge social ha experimentat un procés que s'ano-
mena «residualitzacid». Aixo vol dir que cada vegada es prioritza més |'habitatge social
per als més pobres, mentre que s’incentiva les classes mitjanes perqué esdevinguin pro-
pietaries. En aquesta taula podem veure I'evolucié del pes de les diferents classes socials
en el parc d’habitatge social d'alguns paisos.

Distribucié de les llars del parc social segons ingressos (%)

Pais i anys Ingressos baixos | Ingressos mitjans| Ingressos alts
de comparacié 70| 80| 90| 70| 80| 90| 70| 80| 90
Holanda (1981-89-93) 31 43 44| 49| 42 42 20 14 13
Alemanya (1982-93) 33 44 45| 42 22 13
R. Unit (1979-88-96) 29| 59| 61| 41| 31| 33| 30 9 4
Franca (1973-88-92) 28| 37 38 51 46| 45 21 16 16
Belgica (1981-88-92) 55 52 31 34 13 13
Suecia (1990-1995) 40| 49 45| 40 15 10

Font: Van der Heijden, 2001:334; Lee i Murie, 2002: 69; Estébe, 2004; Schutjens et al., 2005: 652.

Veiem que la tendéncia és cap a I'laugment del pes de les llars amb ingressos més
baixos i cap a la reduccio del pes de les llars amb ingressos mitjans i, sobretot, alts. El
Regne Unit n’és el cas més paradigmatic a conseqliencia de les reformes thatcheristes,
gue van marcar la pauta de la reforma de I'habitatge social a la resta d'Europa durant els
anys vuitanta i noranta.

Aguest procés de residualitzacio s'ha produit per diferents factors: s'han venut molts
habitatges socials als inquilins (i els qui podien comprar eren els més benestants, amb la
qual cosa la composicio social resultant és més pobra), s’ha desincentivat la permanéncia
en el parc social de les capes mitjanes i altes (per exemple, introduint limits maxims de
renda familiar per a I'accés o, en alguns paisos, amb un augment de la renda de lloguer a
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mesura que augmenten els ingressos familiars, la qual cosa fa que per a aquestes families
sigui menys atractiu romandre a I'habitatge social).

Tot i aix0, veiem que continua havent molt habitatge social habitat per classes mitja-
nes, molt més del que podriem esperar en un principi. Aixo s’explica perqué hi ha un parc
social de bona qualitat amb classes mitjanes i un parc social degradat ocupat per classes
baixes, la qual cosa fa que en el conjunt nacional aparegui com un parc socialment mixt,
perd que en realitat esta format per un parc segmentat i segregat socialment.

En conjunt, pero, la tendencia historica indica que I'habitatge social s'ha anat adre-
cant prioritariament a les rendes més baixes, de manera que s'ha instal-lat la idea que
I'habitatge social és un habitatge per a pobres, la qual cosa comporta I'estigmatitzacio
d’'aquesta tipologia d'habitatge.

Per la seva banda, a Espanya I'instrument tradicional d’intervencié en el mercat de
I'habitatge (a part de les deduccions fiscals) és I'habitatge de proteccio oficial. De vegades
I'habitatge social s'anomena habitatge protegit, com si fossin coses similars. Perd cal tenir
en compte que I'habitatge protegit a Espanya és fonamentalment de compra, mentre que
I'habitatge social, tal com es fa servir aquest terme a Europa, és un habitatge de lloguer.

Hi ha diferents modalitats d'habitatge protegit que cobreixen un ventall molt ampli
de franges de renda, incloent-hi una part important de les classes mitjanes, que se'n
poden beneficiar, amb uns maxims de renda que van des de 24.000 fins a 45.000 euros,
segons les diferents modalitats de protecci¢ de I'habitatge de compra (régims especial,
general i concertat), i des de 17.000 fins a 35.000 euros, segons les diferents modalitats
de lloguer (financats a 10, 25 o 30 anys).

Amb tot, potser el fet més destacable és que la quantitat d'habitatges protegits
produits els Ultims anys és molt minsa i constitueix tan sols una part residual del total
d’habitatges construits.

Habitatges construits a Catalunya (mitjana anual)
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Font: Generalitat de Catalunya.
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S'observa que durant I'Gltim trienni I’'habitatge protegit no arriba al 10% del total
d’habitatges construits i que, en general, com més activitat constructora hi ha, menys
habitatges protegits es fan. L'Estat ofereix ajuts als promotors per construir habitatges
protegits, perd aquests no els promouen si fer «habitatge lliure» els és més rendible.
Per la seva banda, la subhasta de sols publics al millor postor per construir-hi habitatges
lliures en comptes de destinar-los a habitatges protegits ha estat una de les principals vies
de financament dels ajuntaments. Tot i aixo, la promocié directa de les administracions
locals ha estat la causa de la lleugera recuperacio de I'habitatge protegit els ultims anys.

Malgrat el boom constructor els preus no han baixat, siné tot el contrari. Per un efec-
te totalment especulatiu dels propietaris del sol, els preus han augmentat molt per sobre
dels salaris, amb la qual cosa I'esfor¢ economic per accedir a I’habitatge s'ha disparat,
tant en el mercat de compra (els preus es multipliquen per tres en deu anys) com en el
de lloguer (els preus es multipliquen per 2,5).

Durant un temps, els bancs (que tenien un excés de liquiditat) van facilitar les con-
dicions de les hipoteques (financament del 100%, devolucié fins a 50 anys) i van crear
el problema de les hipoteques subprime, que van fer possible que moltes persones amb
condicions econdmiques molt justes i fins i tot precaries compressin pisos a preus im-
possibles. Molta gent ha pogut accedir a I’'habitatge de compra perd de vegades a costa
d'unes condicions residencials pitjors, sobretot en el cas dels immigrants, ja que per
poder pagar les quotes hipotecaries es veuen obligats a rellogar habitacions. Algunes
enquestes que s'han fet sobre I’'habitatge de la immigracidé a Espanya (Colectivo log,
2005) mostren que I'amuntegament era més alt en el cas dels enquestats que vivien en
habitatges de propietat que en els que vivien de lloguer. Es a dir, I'accés a la propietat ha
anat en detriment de les condicions de densitat, i es presenta un problema emergent de
seguretat (atés I'augment dels impagaments hipotecaris). A més a més, en un context de
creixement de I'atur, augmenta el nombre d'impagaments d’hipoteques i de gent que
perd la casa.

Nous instruments de la politica d’habitatge

Hi ha una nova politica d’habitatge a Catalunya que és molt més intervencionista (en
el sentit que no es limita a fer de simple espectador passiu del mercat de I'habitatge)
i garant del dret a I'habitatge i de la seva funcié social. El problema és que els fruits
d’aquesta politica només es poden veure a mitja i llarg termini, mentre que les neces-
sitats sén immediates. Hi ha una nova legislacié catalana en matéria d'habitatge que
incorpora uns instruments d‘intervencidé nous i interessants des de la perspectiva de la
inclusio residencial. Tot i aix0, I'aplicacié efectiva d'aquests instruments és en gran part
competéencia municipal, i és en el si dels municipis on s'acaba decidint la major part dels
programes d’habitatge.

El primer pas d’aquesta nova politica d’habitatge va ser el Decret 454/2004, de des-
plegament del Pla per al dret a I’'habitatge 2004-2007, el qual reforca els instruments
de promocioé del lloguer, crea la xarxa de mediacié per al lloguer social i el concepte de
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«lloguer just», mitjangant el qual es subvencionen families en risc d'exclusio social per tal
gue la renda de lloguer que paguen no excedeixi el 30% dels ingressos familiars.

Per la seva banda, la Llei 4/2005, de I'ambit de I'urbanisme, disposa |'obligacié d'ad-
juntar la memoria social de I’'habitatge en tots els nous planejaments urbanistics. La
memoria estableix el nombre i el percentatge d’habitatges de proteccié que es portaran
a terme i els perfils socioeconomics de les persones destinataries, amb un minim del 20%
dels nous desenvolupaments urbanistics destinats a habitatge protegit.

El Pacte Nacional per a I'Habitatge del 2007 és un acord politic del govern amb els
ajuntaments i agents socials (promotors, sindicats, bancs, etc.) per agilitar la mobilitzacid
de sol per a habitatge protegit amb la intencié de construir 160.000 habitatges de pro-
tecci6 oficial en deu anys. També inclou el compromis de solidaritat urbana (que sera re-
collit per la Llei d’habitatge), segons el qual en un periode de vint anys tots els municipis
amb més de 5.000 habitants hauran de destinar almenys el 15% del parc d'habitatges
principals a habitatge protegit.

| finalment, la Llei 18/2007, del dret a I'habitatge, estableix I'obligatorietat d'un pla
local d’habitatge que determini els compromisos municipals en politica d’habitatge a
partir de I'analisi de les necessitats. Aquest pla ha de servir de proposta marc per con-
certar politiques d’habitatge amb I'administracié de la Generalitat. Altres aspectes des-
tacables de la Llei del dret a I'habitatge pel que fa a la funcié social de I'habitatge son
vetllar pel compliment de I'obligacié de conservacié dels habitatges o les mesures contra
la sobreocupacié. El text juridic, no obstant aixo, intenta que els inquilins dels «infraha-
bitatges» no resultin perjudicats pel tancament dels pisos, ja que se’ls ha de proporcio-
nar un allotjament alternatiu, i és garantista pel que fa a la sobreocupacié de llars amb
vincles de parentiu. La llei també crea la xarxa de pisos d'insercié o inclusié, una xarxa
gestionada fonamentalment per entitats privades sense anim de lucre que busca allotja-
ment per a persones amb un alt grau de vulnerabilitat residencial que necessiten suport
especialitzat, algun tipus de tutela o supervisié.

Després de destacar alguns dels diferents instruments i objectius de la nova politica
d’'habitatge, voldriem apuntar un repte, i fins a cert punt també un risc, que es pot deri-
var de la mateixa politica: ens referim a I'articulacio del dret a I'habitatge i la segregacié
urbana en les politiques de «mixticitat urbana».

Politiques de mixticitat social

Durant el desarrollismo dels anys cinquanta i seixanta, tant a Espanya com a Eu-
ropa la resposta als déficits d’habitatges per als treballadors immigrants va comportar
la creacié de ciutats segregades. En aquell moment, la politica d’habitatge no estava
integrada en una politica de ciutat; es produia habitatge de manera massiva sense tenir
en compte el tipus de ciutat i de societat que s'estava creant al mateix temps. Avui
dia, s’és molt més conscient dels riscos que implica la segregacié urbana. La mateixa
qlestio de la segregacio ha esdevingut un problema de primera magnitud en I'agenda
publica.
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Tradicionalment, la segregacié urbana es veia com un fenomen que expressava o
reproduia les desigualtats socials en la ciutat, era I'efecte i el simptoma d'un mal, pero
d'un temps enca també es veu com un factor que per si sol és causant i productor de
problemes majors, com ara les revoltes urbanes en barris segregats a Europa i als Estats
Units, que posen en escena la separacié social. Es pensa que la segregacié crea les condi-
cions propicies per a aquestes revoltes. De fet, en la cronologia dels diferents dispositius
d'intervencié contra la segregacié urbana, tant a Franca com a Anglaterra i als Estats
Units s'observa que aquestes mesures s'han proposat o implementat després que es
produissin disturbis urbans de tipus racial.

A més d'aquestes pors, perd, hi ha algunes teories sociologiques que atorguen un
pes decisiu a la segregacié urbana en el creixement de la pobresa i I'exclusi¢ urbana. Es
tracta d'una tesi d’origen nord-america (Wilson, 1987; Massey i Denton, 1993) segons
la qual la concentracio territorial de les minories racials constitueix un dels principals
entrebancs per a la integracié i la promocio social d'aquests col-lectius. Es tracta d'una
de les tesis socioldgiques que més s’ha expandit en els Ultims temps, encara que la seva
validesa en el cas d’Europa no s’ha demostrat empiricament.

En aquesta tesi convergeixen dues tradicions socioldgiques: la conservadora i la pro-
gressista. La tradicié sociologica conservadora culpa la cultura dels pobres de la seva propia
pobresa, i afirma que la concentracié de pobres proporciona el focus privilegiat d'aquesta
cultura. En canvi, per a la teoria progressista, la pobresa és el resultat de processos estructu-
rals que impedeixen la integraci¢ dels pobres. No obstant aquesta oposicié interpretativa,
en els Ultims temps hi hagut una certa convergencia de perspectives. Per exemple, ara es fa
molt d'eémfasi en I'increment del capital social per solucionar la pobresa i no tant en la mi-
llora de la distribucié de la riquesa. Per incrementar el capital social cal distribuir els pobres,
ja que en els barris segregats predomina I’'hnomogeneitat social. Les perspectives socioldgi-
ques progressistes que tradicionalment havien apostat per enfortir les comunitats pobres
ara temen que aix0 n'augmenti l'aillament. Per tant, convergeixen en certa manera amb
les tesis conservadores. Si la segregacié és el problema, I'antidot és la barreja social resi-
dencial, la qual s'espera que fomenti la integracié social i la interrelacié de grups diferents.

A la tradicié nacionalista-assimilacionista, per a la qual qualsevol agrupament co-
munitari diferent al de les capes majoritaries de la poblacié constitueix una amenaca
a I'ordre civic nacional, cal afegir la tesi socioldogica d’origen america segons la qual la
concentracié territorial és el principal factor d'exclusié en les configuracions urbanes
contemporanies. Amb unes bases tedriques i ideoldgiques tan diversificades, no és es-
trany el consens politic que suscita el discurs de la mixticitat social. El /eitmotiv de totes
les politiques urbanes actuals —el que esta de moda a tot Europa— és la barreja residen-
cial, la condicié primera de la cohesié social i territorial. La consecucié de la «mixticitat
social» és el tema estrella en les politiques europees d'habitatge. La politica d’habitatge
a Catalunya també fa molt d'emfasi en aquest aspecte.

Doncs bé, per qué hauria de comportar aixd un risc per a la inclusié residencial dels
col-lectius vulnerables? Perque la barreja social pot fer-se de moltes maneres i pot con-
duir a resultats diferents.
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Per exemple, una politica de barreja social residencial pot fer-se assegurant que es
crea habitatge assequible en tot el teixit urba, com en el cas de les reserves obligatories
d’habitatge protegit en els nous desenvolupaments urbans, o amb el compromis de
«solidaritat urbana», que obliga els ajuntaments a tenir en vint anys el 15% del parc
d’'habitatges destinat a habitatge protegit. La solidaritat urbana obliga a actuar sobre
els teixits urbans consolidats (reciclatge de sol, actuacions sobre el parc d’habitatges
existents, etc.). Es important per prevenir la segregacié intermunicipal i la temptacio dels
municipis de desincentivar la preséncia de ciutadans de rendes baixes per motius fiscals.
Aguests tipus de mesures no sols disminueixen la polaritzacié dels municipis en funcié de
la renda dels habitants, sind que augmenten les oportunitats residencials de les persones
gue estan en situacié més precaria. Es tracta, doncs, d'una mesura clarament inclusiva.

Perd de politica de barreja social també se’n pot fer evitant que es concentri la pobla-
cid més necessitada en algunes parts del parc d’habitatges. Aixo, per si sol, fa disminuir
les oportunitats residencials dels més pobres. Per exemple, si prenem el dret de tanteig i
retracte, que és una de les principals novetats que inclou la Llei catalana de I’habitatge,
veurem que permet a les administracions publiques intervenir en les transaccions priva-
des i comprar I'habitatge per destinar-lo a lloguer social al preu que es vulgui escripturar.
L'Ajuntament de Paris I'aplica des de fa temps, i d'aquesta manera ha aconseguit aug-
mentar el parc public a la vegada que es desincentiva el frau fiscal. En zones urbanes
consolidades, com és el cas de I'area metropolitana de Barcelona, que presenta poques
possibilitats de creixement urba, aquest dret de tanteig i retracte permet augmentar el
parc public i alhora adquirir habitatges en zones diferents de la ciutat, amb la qual cosa
el parc public d’habitatges pot estar més distribuit geograficament. Aixd no obstant,
aquest dret es pot fer servir amb diferents finalitats: es pot fer servir per augmentar la
mixtura social en barris on hi ha poca presencia de llars de rendes baixes o es pot fer
servir per augmentar la mescla social només en els barris deprimits, comprant habitatges
només per evitar que hi vagin a viure els pobres.

El principi ideologic de la barreja social pot actuar a la practica com un inhibidor de
la construccié d’'habitatge social. Com que se suposa que |'habitatge social és per als
més pobres, el raonament és que si es fan habitatges socials es creen guetos, i aleshores
no se'n fan o tan sols es fan les modalitats d’habitatge protegit destinades a les capes
mitjanes de la poblacié. En aquest sentit, cal dir que la solidaritat urbana només obliga a
tenir un percentatge d'habitatge protegit determinat, perd no diu res de les modalitats.

No ha estat fins al 2004, quan s'ha vist que sectors creixents de les classes mitjanes
(especialment els joves) es quedaven fora de I'accés a I'habitatge, que s'ha premut I'ac-
celerador en la construccié d'habitatge de proteccio oficial, a carrec gairebé exclusiva-
ment de la promocié publica. Aixo, pero, s'ha fet canviant el sistema d’adjudicacio: en
comptes dels barems que afavoreixen les rendes més baixes, s'adjudica I'habitatge per
sorteig entre unes franges de renda molt amplies. Es inclusiu adjudicar els habitatges per
sorteig sense ponderar les necessitats de cada llar? Més complicada encara és la gestid
étnica del parc social, que intenta impedir I'arribada d'immigrants a aquells parcs socials
en queé es considera que ja n'hi ha molts. Es paradoxal que si hem rebutjat les politiques
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especifiques de discriminacié positiva en benefici de criteris ciutadanistes i universalistes
ara es vulguin reintroduir perd només per restringir les oportunitats d'accés dels immi-
grants al parc social.

També es donen politiques de barreja social sobre el teixit urba consolidat quan els
programes de remodelacié de barris intenten atraure nuclis familiars de rendes altes a
barris pobres. Aixo en si mateix no esta malament, sempre que no vagi en detriment dels
gue ja viuen en aquests barris, per exemple, generant una espiral inflacionista dels preus
del sol que acabi expulsant els veins mitjangant la renovaci¢ dels contractes de lloguer o
del mobbing en els casos de contractes antics de prorroga forcosa. En el cas de la remo-
delaci¢ de barris en nuclis antics aquest risc és ben real.

Per tal de no perjudicar I'accés a I'habitatge de les llars més desafavorides, la politica
de mixticitat sociourbanistica hauria de consistir en la combinacié de dos procediments.
D’una banda, incentivar que la gent més necessitada o estigmatitzada vagi a les zones
on és menys present i, de I'altra, desincentivar que aquests mateixos col-lectius vagin a
les zones on estan més representats. El risc rau en el fet que, com ja s’ha demostrat en
altres paisos d'Europa, especialment a Franca, la politica o la retorica de la barreja social
serveixi en realitat per restringir les oportunitats residencials dels col-lectius més vulne-
rables. Es a dir, que se’ls tanqui I'accés a una part del parc d’habitatges i que no s'acabi
d’obrir la porta a altres parts del parc on tradicionalment estan poc representats. En el
balanc el que s’esta fent és reduir les oportunitats residencials d'aquests col-lectius, que
son sempre els immigrants o els descendents de la immigracié.

El risc és que la retorica contra els guetos i a favor de la mixtura social només serveixi
per empitjorar les condicions residencials d'aquests grups més vulnerables. Aixo es pot
fer de manera benintencionada, pensant que el prioritari és evitar la concentracié fins
i tot abans que garantir el dret a I'habitatge. Amb tot, si no hi ha prou habitatge asse-
quible les politiques de barreja social tenen moltes possibilitats de crear més exclusié
residencial. Per tal d'evitar-ho, s'hauria de supervisar la gestio de la politica d’habitatge,
tal com passa a Anglaterra, per exemple, on hi ha instruments publics molt efectius de
lluita contra la discriminacio. No es tracta de fer una politica de discriminacio positiva,
sin6 de vigilar activament perqué la gesti¢ de la politica d’habitatge no restringeixi les
oportunitats d'accés dels col-lectius més vulnerables.

Altres aspectes de la politica municipal que queden molt oberts i que sén essencials
des del punt de vista de la inclusié residencial sén els seglents:

* Que el diagnostic de necessitats del pla local sigui veridic i que els objectius i
compromisos locals en materia d’habitatge es corresponguin amb les necessitats
reals, i especialment que es prevegin totes les modalitats d'habitatge protegit i no
només les adrecades a la demanda més solvent.

* Que la part del contingent especial sigui la més alta possible en els procediments
d’adjudicacio, o que el contingent general reflecteixi diferents trams de renda.

* Que les actuacions contra l'infrahabitatge i la sobreocupacié no vagin en detri-
ment dels inquilins, sind que se’ls faciliti un allotjament alternatiu i que no es
desplaci simplement el problema.
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En les actuacions de les politiques d’habitatge, el marge de discrecionalitat dels ajun-
taments és alt. En aquest sentit, els plans d'inclusié podrien tenir aqui un paper impor-
tant per tal de garantir que les eines de les politiques d'habitatge s'apliquin amb criteris
socials, i que no passi, com ha passat sovint, que les politiques d’habitatge vagin per
una banda i les politiques socials per I'altra. Cal incorporar les politiques d'habitatge en
la logica de les politiques socials, i aqui els plans locals d’inclusié juguen un paper molt
important.

169

Cap a una estratégia

8
o]
[e]
0

:©
]
[¥]
Q
-
o
S
o
(V]

T
]

T

ke
S
©
Q.
£
(<]
o




Bibliografia

CzscHke, D. Vivienda Social en la UE 25. Estadisticas y politicas clave por paises. La
Sénia: Asociacion Espanola de Promotores Publicos de Vivienda y Suelo. Boletin Informa-
tivo num. 84, 2006.

Cotectvo lot. Vivienda e inmigracion en Espana. Madrid: Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales, 2005.

Cortes, L. Vivienda y exclusion social. Alacant: VIII Congreso Espafol de Sociologia,
2004.

Garcia-MonTawvo, J. De la quimera inmobiliaria al colapso financiero. Crénica de un
desenlace anunciado. Barcelona: Antoni Bosch Editor, 2008.

Lee, P; Murie, A. «The Poor City: National and Local Perspectives on Changes in Resi-
dential Patterns in the British City». A: Of States and Cities. The Partitioning of Urban
Space. Oxford: Oxford University Press, 2002.

Massey, D.; Danton, N. American Apartheid: Segregation and the Making of the Un-
derclass. Boston: Harvard University Press, 1993.

ScHuTiens, V.; Van Kewmpen, R.; Van Weesep, J. «The Changing Tenant Profile of Dutch
Social Rented Housing». A: Urban Studies Journal Limited, vol. 39 (2002), num. 4, pag.
643-664.

VaN pErR Heupen, H. «Social Rented Housing in Western Europe: Developments and
Expectations». A: Urban Studies Journal Limited, vol. 39 (2002), num. 2, pag. 327-340.

Witson, J. The Truly Disadvantaged. Chicago: The University of Chicago Press, 1987.

170



1.11. El paper de la mobilitat i I'accessibilitat en el foment de
la inclusi6 social

Pau Avellaneda

Resum

A diferéncia de I'educacio, la salut, el nivell de renda o les condicions del mercat de
treball, que han rebut I'atencié de molts investigadors i formuladors de politiques pu-
bliques, la mobilitat i I'accessibilitat rarament han estat estudiades en relacié amb la
inclusio social. I, mentrestant, I'accés a les oportunitats laborals, a I’'habitatge, als llocs
de residencia i als espais on s'ofereixen molts dels serveis essencials per a la poblacid
depenen de les condicions de transport. Les dificultats o la impossibilitat d'accedir a un
centre de treball a causa de la seva localitzacié o de la manca d'un servei de transport
assequible pot suposar per a importants col-lectius socials una dificultat afegida a la
incorporacié al mén laboral, entenent-la com un dels principals mecanismes integradors
de la nostra societat. Es per aquesta ra¢ que es fa necessari que els plans locals d’inclu-
si6 social incloguin aquesta variable en les seves analisis i, molt especialment, entre les
mesures que cal adoptar.

Abstract

In contrast with educational, health, income and job market conditions, which have re-
ceived the attention of many researchers and public policy decision-makers, mobility and
accessibility have rarely been studied in relation to social inclusion. Meanwhile, access to
job opportunities, housing, places of residence and spaces that offer many essential serv-
ices for the population depend on transport conditions. The difficulties or obstacles in
gaining access to the workplace, given its location or the lack of an affordable transport
service, could mean added difficulties for the insertion of important social groups in the
job market, which is one of the main integrating mechanisms of our society. This is why
Local Plans for Social Inclusion must include this variable in their analysis, and especially
in their recommendations.

Introduccid

La inc lusié social ha estat objecte d'interés i de preocupacié, com a minim, des de la
década dels seixanta. Perd malgrat que ja han passat cinc decades des de llavors, no
totes les dimensions de la inclusié han estat prou estudiades. A diferéncia de I'educacio,
la salut, el nivell de renda o les condicions del mercat de treball, que han rebut I'atencié
de molts investigadors i formuladors de politiques publiques, la mobilitat i I'accessibilitat
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rarament han estat estudiades en relacié amb la inclusio social. |, mentrestant, I'accés a
les oportunitats laborals, a I'habitatge, als llocs de residéncia i als espais on s'ofereixen
molts dels serveis essencials per a la poblacié depenen de les condicions de transport,
de tal manera que els problemes de mobilitat poden ser, amb frequéncia, agreujants de
I'exclusio social.

L'aproximacié a la inclusié, la integracié i la cohesié socials es mesura, entre altres, a
partir de la igualtat d’oportunitats que tenen els habitants de participar en la vida de la
ciutat. Des del punt de vista territorial, aquesta participacio, que en definitiva és el dret a
la ciutadania, només és possible permetent i garantint I'accés de totes les persones a les
diferents parts de la ciutat.”> D'aquesta manera, els processos de cohesio social passen
per permetre I'accés de tots els ciutadans a les diferents activitats que la ciutat ofereix.

'accessibilitat a aquests espais de la ciutat en qué s'ofereixen les diferents oportuni-
tats esta condicionada, indefectiblement, per les caracteristiques individuals o col-lectives
(economiques, socials, etc.) de cada individu. Amb tot, la inclusié o integracié dels ciu-
tadans a la societat, |'exercici de la ciutadania plena, dependran no només d’aquestes
caracteristiques personals sind també de I'estructura urbana, de I'organitzacié territorial
i del model de mobilitat implantat en el lloc on aquestes persones realitzen les seves
activitats quotidianes.

En aquest sentit, cal que les politiques publiques que tinguin per objecte la inclusié i
la cohesié socials integrin les variables de mobilitat i accessibilitat en els seus focus d’ana-
lisi i d'actuacié. Per tal de fer ciutats més inclusives, doncs, caldra implantar mesures que
facilitin I'accés de tots els ciutadans, independentment de les seves condicions personals,
als diferents espais de la ciutat. Es tracta de mesures com ara la reorganitzacio de les ac-
tivitats en el territori, la distribucié equilibrada de funcions en I'espai urba, I'abaratiment
de les tarifes de transport public, la promocié de mesures com ara el cotxe compartit
o I'adequacio de I'espai public i dels sistemes de transport per al desplacament de les
persones amb mobilitat reduida.

Abans d'entrar a desenvolupar aquestes idees, perd, és necessari aclarir alguns con-
ceptes que sovint sén usats equivocadament i que poden donar lloc a interpretacions
erronies.

Clarificant conceptes

Mobilitat

Tal com assenyala la Llei 9/2003, la mobilitat és el «conjunt de desplacaments que les
persones han de fer per motiu laboral, formatiu, sanitari, social, cultural o de lleure, o
per qualsevol altre». Massa sovint, pero, aquest terme és usat de forma equivoca i es
confon semanticament amb altres conceptes com ara transport, transit o circulacié, la

75 Miralles, 2002.
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qual cosa déna lloc a confusions i equivocs. Es necessari, per tant, abans de res, clarificar
els conceptes basics del moén de la mobilitat.

La primera diferencia essencial entre transit, transport i mobilitat rau en |'objecte
d’estudi. D'una banda, per al transit I'objecte d’estudi és basicament la circulacié de
vehicles motoritzats i, per al transport, aguest objecte d’estudi s'amplia a tots els mitjans
de transport. La mobilitat, de I'altra, tracta del moviment de persones sense la jerarquia
implicita del motor i amb independéncia del mitja de transport que utilitzin per despla-
car-se.

D’aquesta manera, emergeixen amb molta més forca en I'analisi i en les proposicions
les necessitats de col-lectius com ara els vianants, els usuaris del transport col-lectiu o els
ciclistes, fent émfasi en els individus i no pas en els mitjans de transport que utilitzen per
desplacar-se.

La segona diferéncia essencial —i radical— entre aquests termes té a veure amb
el subjecte d'estudi. Sota la perspectiva del transit el subjecte d’estudi es restringeix
fonamentalment als conductors dels vehicles. Sota la mirada del transport, els subjec-
tes d'estudi s'amplien en identificar-se diversos col-lectius definits a partir del mitja de
transport que utilitzen per desplacar-se. Des del prisma de la mobilitat, finalment, els
subjectes d’estudi es multipliqguen encara més, la qual cosa revela les necessitats diferen-
cials d'una multitud de subjectes de la mobilitat. Des d'aquesta optica, doncs, a banda
del mitja de transport utilitzat, |'edat, el sexe, la classe social, la condicié d’'immigrant o
les caracteristiques fisiques o psiquiques determinen problemes i solucions diverses que
abans quedaven submergides sota el patré de mobilitat d'un conductor estandard o
pretesament estandard.

D’'aquesta manera, emergeixen col-lectius de la mobilitat que fins ara havien estat
ocults, com ara les dones, els infants o els discapacitats. Aixi, dones, infants, persones
grans, persones amb discapacitats, immigrants de cultures diverses, passatgers d'auto-
mobils, etc. configuren un univers d'estudi i de demandes de mobilitat molt més ampli i
divers que el considerat tradicionalment en els estudis de transit.

Mobilitat sostenible

Durant els darrers anys, amb I'adveniment i la consolidacié del que hem anomenat el
paradigma de la sostenibilitat, al terme mobilitat se li ha afegit un adjectiu que el carac-
teritza en aquest sentit, la qual cosa ha donat lloc a un concepte encara més ric que el
de mobilitat: mobilitat sostenible.

Aix0 no obstant, aguest concepte —un terme politicament correcte al qual tots els
agents, totes les institucions socials i economiques i tots els politics apel-len— amaga
diferents significats en funcié de I'actor o del col-lectiu que I'empri. Des dels fabricants
d’automobils i venedors de gasolina fins als grups ecologistes, passant pels técnics i els
politics de tot I'espectre ideoldgic, tots utilitzen el terme sostenible en el marc de discur-
sos que presenten enormes diferéncies tant conceptuals com propositives.
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En aquest sentit, per als uns la mobilitat sostenible consisteix estrictament a minimit-
zar els efectes ambientals derivats de combustibles fossils, ja sigui reduint-ne el consum
o substituint-los per altres tipus d’energia. Per als altres, perd, la mobilitat sostenible re-
presenta una profunda reflexio sobre els limits de la mobilitat, els limits de les demandes
per desplacar-se cada cop més, més lluny i més de pressa.

Des d’aquesta oOptica, la sostenibilitat obliga a reformular novament el concepte de
mobilitat tant pel que fa a I'objecte i al subjecte d’'estudi com a les eines i els instru-
ments d’'intervencié. Respecte a |'objecte d’estudi, la sostenibilitat amplia I'angle de vi-
si6 dels problemes de la mobilitat i fa émfasi en la relacié dels desplacaments amb les
consequencies ambientals, tant les de caracter més local (contaminacié de I'aire, soroll,
ocupacio del sol, fragmentacioé del territori, etc.) com les de tipus global (canvi climatic,
biodiversitat, esgotament de recursos, etc.).

De la mateixa manera, amb I'ampliacié del subjecte d’estudi la mobilitat es fa resso
dels conflictes socials generats pel model de mobilitat existent, que havien romas ocults
amb els objectius i les metodologies d'analisi preexistents. Aixi, per exemple, s’aborda la
problematica de I"exclusio social des de la perspectiva de la mobilitat i es posa de mani-
fest que algunes persones o col-lectius poden patir un cert grau d'exclusio social per la
dificultat o la impossibilitat d'usar el vehicle privat, motiu pel qual han de limitar els seus
desplacaments i les seves activitats quotidianes als indrets accessibles a peu o que sén
servits pel transport public.

Aixi mateix, la sostenibilitat aporta una exigéncia nova en relaci6 amb el subjecte
d’estudi. No es tracta només de tenir en compte les necessitats del conjunt de la pobla-
cio, sind també d’escoltar la seva veu. Aixi doncs, la mobilitat sostenible s'ha de carac-
teritzar també per integrar processos de participacié social en qué es pugui escoltar la
veu de tots els subjectes de la mobilitat, inclosa la dels que normalment no estan ben
representats en |'opinié publica, com ara els infants o les persones grans.

Des de I'0Optica de la sostenibilitat, finalment, les eines i els instruments d'intervencié
també han d'incorporar algunes novetats. Lluny del paper decoratiu que solien tenir
els apartats sobre els aspectes ambientals i socials que s'afegien als documents exigits
per les administracions, les propostes i recomanacions assenyalades des del prisma de
la mobilitat sostenible han de considerar-se un element que modifica els procediments,
les fases de treball i el resultat final del projecte. Aixi mateix, sostenible significa que les
mesures que s'apliquen només poden ser posades en marxa mitjancant els mecanismes
corresponents d'informacio i sensibilitzacié social.

Accessibilitat

Des de I'Optica del transit i del transport, I'accessibilitat és la qualitat d'un indret en re-
lacid amb el volum d’infraestructures de transport que s'hi concentren o que hi donen
accés. En aquest sentit, el que es mesura és la magnitud de les connexions que aquest
indret té amb la resta del territori.
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Aquest concepte d'accessibilitat, perd, es basa en la premissa que tots els subjectes
son iguals davant la mobilitat; dit d'una altra manera, que tots els individus tenen la
mateixa capacitat i les mateixes possibilitats de desplacar-se. Pero és evident que un
infant, una persona gran o un discapacitat no tenen la mateixa capacitat ni les mateixes
possibilitats de desplacar-se que una persona adulta amb carnet de conduir automobils i
que disposi d'un vehicle a motor per als seus desplacaments quotidians.

En aquest sentit, en el marc del paradigma de la sostenibilitat, I'accessibilitat abando-
na I'element territorial com a eix vertebrador del seu corpus conceptual i posa I'accent
en |'aspecte social definint aquest terme a partir de les capacitats i les possibilitats que els
ciutadans tenen d’accedir a un indret. D'aquesta manera, es defineix |'accessibilitat com
la capacitat d'arribar en condicions adequades als llocs de residencia, treball, formacio,
assisténcia sanitaria, interes social, prestacié de serveis o lleure, des del punt de vista de
la qualitat i disponibilitat de les infraestructures, les xarxes de mobilitat i els serveis de
transport.

En aquest sentit, un lloc altament accessible des del punt de vista tradicional pot re-
sultar inaccessible a molts col-lectius ciutadans si només s’hi pot arribar en vehicle privat
o si no s'han eliminat les barreres arquitectoniques que hi dificulten I'accés.

La dimensio territorial de la mobilitat

La mobilitat dels ciutadans guarda una estreta relacié amb I'estructura urbana i I'organit-
zacié funcional del territori sobre el qual es desplacen. D'aquesta manera, de la distribu-
ci6 de les funcions que es doni en una ciutat dependran en bona mesura les pautes de
mobilitat dels seus habitants i la seva capacitat d'accedir a aquests espais.

Fins fa poc temps es relacionava la mobilitat Gnicament amb I'oferta de transport. Se-
gons aquesta idea, el que condicionava els desplacaments dels ciutadans era la presencia
de determinats mitjans de transport, tant individuals com col-lectius, viaris o ferroviaris,
motoritzats o no. Aixi, els ciutadans es desplacaven d'una forma o d’una altra en funcié de
I'oferta de transport existent. Amb tot, I'experiéncia ens mostra que tant les analisis com
les propostes que es basen exclusivament en els serveis de transport existents (infraestruc-
tures, tecnologia, etc.) no son suficients per detectar ni resoldre els problemes que afloren,
ja que s'obliden del fet que la mobilitat no esta condicionada Gnicament per una determi-
nada oferta de transport sind per molts altres aspectes de caracter funcional i territorial.

Es en aquest sentit que es pot afirmar que la mobilitat té, entre altres, una dimensié
espacial, territorial. Aixi, el territori urba s'estableix com una dimensi6 intrinseca de la
mobilitat. La localitzacié de les activitats urbanes sobre el territori, lligades tant a I'esfera
productiva com reproductiva, condicionen en gran mesura el sentit dels desplacaments
i els patrons de mobilitat.

Es partint d’aquesta idea que podem associar un patré de mobilitat a cada model
urba; o, encara millor, podem relacionar I'estructura espacial i funcional amb els mitjans
de transport més idonis per desplacar-nos per aquest indret (figura 1). Aixi, les zones
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urbanes compactes caracteritzades per la mixtura d'una amplia diversitat de funcions
(centres historics) s'associen sobretot als desplacaments a peu (i en bicicleta), per bé que
també, encara que en menor mesura, al transport public. El fet que les distancies siguin
curtes i gque la major part dels serveis necessaris estiguin disponibles a prop del lloc de re-
sidéncia permet un patré de mobilitat basat fonamentalment en els desplacaments a peu.

Figura 1. Models urbans i mitjans de transport associats

Zona urbana compacta _} A peu (i bici) [+ TP]
Area metropolitana _} Transport public

Font: elaboracié propia.

Al seu torn, les zones urbanes caracteritzades per la preséncia d'una xarxa de centra-
litats en qué les funcions urbanes estan més disperses perd que, malgrat tot, tenen prou
densitat per permetre una bona oferta de transport public tant pel que fa a la cobertura
territorial com al servei (cobertura horaria i frequéncia) (arees metropolitanes), permeten
un patrd de desplacament basat fonamentalment en els mitjans de transport d'Us col-
lectiu, com ara I'autobus, el metro, el tramvia o el tren de rodalies.

Finalment, les arees suburbanes caracteritzades per la preséncia d’espais monofunci-
onals dispersos en el territori i allunyats entre si (poligons industrials, centres comercials,
zones d’oci, etc.), on les distancies que s'han de fer sén llargues i la preséncia de trans-
port public és escassa o nul-la, obliguen a adoptar un patré de desplacament basat en
el vehicle privat.

La dimensio social de la mobilitat: el vincle amb I'exclusio

No tots els mitjans de transport estan a I'abast de tothom, la qual cosa fa que no tots els
individus puguin accedir a tots els indrets del territori on s'ofereixen activitats (i oportu-
nitats) de caracter laboral, sanitari, formatiu, comercial, d’esbarjo, etc. Les persones que
per alguna rad no poden utilitzar el mitja de transport adient per desplacar-se a I'ambit
territorial on es localitza I'activitat que volen realitzar poden tenir dificultats o fins i tot
poden quedar excloses de participar en I'activitat en qlestié.

En aquest sentit, I'exclusio o la dificultat d'inclusié ve donada per les caracteristiques
personals en relacié amb els mitjans de transport necessaris per desplacar-se al lloc on
s'ubica I'activitat que es vol fer. O, capgirant I'equacié, son les caracteristiques socials de
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cada mitja de transport les que defineixen qui pot utilitzar-lo i qui no, i, en consequeéncia,
qui pot desplacar-se per un territori i qui no; en definitiva, qui pot gaudir i qui no pot gaudir
dels serveis, de les activitats i de les oportunitats que s'ofereixen en un territori determinat.

Tal com hem vist, el transport privat (el cotxe i la moto, fonamentalment), si bé no
és imprescindible per desplacar-se en els espais urbans compactes multifuncionals ni
tampoc en les arees de caracter metropolita, si que és d'Us obligat en els ambits urbans
dispersos amb caracteristiques monofuncionals. El transport privat, perd, només és ac-
cessible a una part de la poblacié, concretament a aquella que tingui un nivell de renda
suficient per adquirir-lo i per fer-se carrec del manteniment, que pugui conduir-lo en el
marc de la normativa legal vigent; és a dir, que tingui permis de conduir i que, complint
els dos requisits anteriors, tingui un vehicle a la seva disposicio.

En aquest sentit és significatiu el fet que a Catalunya I'index de motoritzacié sigui de
543,69 vehicles/1.000 habitants,’® la qual cosa vol dir que gairebé la meitat dels ciutadans
no té un vehicle a la seva disposicio per poder desplacgar-se autonomament. Aixo els deixa,
sens dubte, en una situacio de dificultat o fins i tot d’exclusid, i, sequr, de dependéncia da-
vant de les oportunitats que se’ls ofereixen en aquests ambits urbans dispersos, on se situen
—recordem-ho— la major part dels poligons d'activitat economica de casa nostra (figura 2).

El transport public, en canvi, pot considerar-se un mitja de transport molt més demo-
cratic que no pas el vehicle privat. Llevat d'algunes excepcions que val la pena tenir ben
presents, el transport public és accessible a la major part de la poblacié. En aquest sentit
és un mitja de transport molt més integrador i cohesionador que no pas el vehicle privat.

Amb tot, els mitjans de desplacament més democratics de tots sén els no motorit-
zats, especialment anar a peu. | ho sén, essencialment, per dues raons: d'una banda
perqué, a diferéncia del vehicle privat, no es necessita cap autoritzacié legal per poder
caminar i, per tant, tothom pot utilitzar aquest sistema de transport. | de I'altra perqué,
a diferéncia del vehicle privat perd també del transport public, no intervé cap tipus de
condicionant economic a I’'hora d'utilitzar-lo.

Figura 2. Grau d’accessibilitat dels mitjans de transport

Mitjans de transport Accessibilitat

Transport privat Només accessible a una part de la poblacié
Transport public Tothom hi pot accedir

Mitjans no motoritzats Els més democratics

Font: elaboracié propia.

Ningl no dubta que un dels principals condicionants de I'exclusié social és el nivell
d'ingressos. Per a les persones en situacié de pobresa les possibilitats de fer servir un
mitja de transport o un altre estaran condicionades en bona mesura per la capacitat

76 |nstitut d'Estadistica de Catalunya, 2007. Inclou turismes i motocicletes.
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que tinguin de pagar les despeses en transport. Segons el que es desprén de I'Enquesta
de Mobilitat Quotidiana realitzada I'any 2006 a tot el territori de Catalunya, la despesa
mitjana declarada per usuari del transport public és de 19,14 euros/mes, mentre que per
al transport privat aquesta despesa és de 104,58 euros/mes.

A aquest fet —que per si sol és prou significatiu— cal afegir que, en el cas del transport
privat, abans de poder utilitzar-lo s’han d’haver fet unes despeses molt significatives en
concepte de carnet de conduir i de compra de |'automobil. | com pot una persona amb una
renda baixa, amb un treball mal remunerat i sovint temporal fer front a aquestes despeses?

A les persones amb rendes baixes els sera dificil desplacar-se per I'espai metropolita
difus, justament on s'ofereixen bona part de les oportunitats laborals que necessiten per
sortir de la situacié de pobresa. Els sera dificil, d"'una banda, perque sén espais molt mal
servits en transport public i, de I'altra, perque no tenen la capacitat de fer front a les
despeses que genera el desplacament en automobil, I'tnic mitja de transport eficient en
aquest territori.

D’aquesta manera, |'estructura i I'organitzacié funcional del territori i el model de mo-
bilitat associat a les diferents tipologies urbanes definides anteriorment condicionen les
possibilitats d’aquest col-lectiu de dur a terme les seves activitats quotidianes. En aquest
sentit, és evident que el territori més inclusiu és aquell en qué els ciutadans poden trobar
tot el que necessiten sense que el cost en desplagcament sigui important: la zona urbana
compacta. Al contrari, el model territorial més excloent és aquell en qué les activitats,
funcions i oportunitats estan prou disperses perqué el transport public no resulti eficient
ni competitiu, i en que I"Unica possibilitat de desplacar-s'hi és en vehicle privat, un mitja
de transport que, com hem vist, no és assequible per a una part important de la poblacié.

Els col-lectius vulnerables

Les possibilitats d'Us del vehicle privat son les que definiran fonamentalment els col-
lectius que més dificultats tenen per desplacar-se per aquest territori dispers en qué,
actualment, s'ofereixen bona part de les oportunitats laborals, formatives, sanitaries, de
compres, d'esbarjo, etc.

Sense cap anim de fer-ne una llista exhaustiva, es poden identificar els col-lectius

seguents:

* Persones amb rendes baixes, amb feines inestables, temporals, precaries, etc., ja
gue no poden pagar els costos de la mobilitat en vehicle privat i a vegades tampoc
els del transport public.

» Dones,” ja que en conjunt disposen de menys carnets de conduir que els homes.

7 Per bé que es tracta d'un col-lectiu molt ampli i molt divers, amb situacions internes molt dispars, s'ha volgut

ressaltar el desavantatge comparatiu que pateix aquest col-lectiu en conjunt respecte al masculi pel que fa
a I'ts de I'automobil. En aquest sentit, segons assenyala I'EMQ del 2006 per a tot Catalunya, els homes
utilitzen el transport privat en el 48,6% dels seus desplacaments quotidians, mentre que les dones només
ho fan en un 32,7%.
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A més, si viuen en parella i disposen d'un sol vehicle, normalment és ell qui I"uti-
litza. Es habitual el fet que, malgrat estar capacitades per desenvolupar-se en un
lloc de treball, I'hagin de refusar perquée no hi poden accedir si no disposen de
cotxe. Un exemple en aquest sentit és el de les deslocalitzacions industrials inter-
nes, dins del mateix territori, on sovint les dones han d’abandonar la feina no pas
perqué no estiguin qualificades per fer-la, sind perqué no es pot arribar a la nova
localitzacié a peu ni en transport public.

* Infants i adolescents (menors d’edat), ja que legalment no estan capacitats per
conduir un vehicle a motor. Poden treballar a partir dels 16 anys perd no poden
conduir fins als 18; estan capacitats per treballar perd no poden arribar al lloc de
treball si aquest esta localitzat en un ambit suburba poc o gens servit pel transport
public.

* Persones grans, ja que moltes no tenen carnet de conduir. Especialment greu és
el cas de les persones que viuen en espais de baixa densitat (urbanitzacions, etc.)
o allunyats de nuclis urbans amb un minim de serveis comercials i, sobretot, assis-
tencials.

* Immigrants extracomunitaris procedents de paisos que no tenen convenis bila-
terals que els permetin convalidar els carnets de conduir del seu pais d'origen i,
molt especialment, aquells que no tenen un coneixement suficient de les llen-
gles oficials —castella i catala— en les quals es fan els examens per obtenir
el permis de conduir. Moltes de les persones integrants d'aquest col-lectiu han
vingut a casa nostra per treballar, volen treballar i estan capacitades per fer-ho,
perd no poden arribar a bona part dels llocs de treball perqué no tenen accés al
vehicle privat.

* Persones amb mobilitat reduida (PMR), ja que d'una banda tenen dificultats per
accedir als cotxes i, de I'altra, els resulta complicat utilitzar una part important
de I'oferta de transport public, perqué moltes de les estacions o dels vehicles no
estan adaptats a les seves condicions de mobilitat.

Si bé no tots els individus de cadascun d'aquests col-lectius tenen les mateixes difi-
cultats per desplacar-se en vehicle privat, les seves condicions els en dificulten I'Us i, al
seu torn, la integracié plena en societat. En aquest sentit, per exemple, les dificultats per
poder-se desplacar fan que tinguin problemes a I’'hora d’incorporar-se al mercat laboral
o de gaudir de determinats serveis publics, la qual cosa repercuteix significativament en
les seves possibilitats d'inclusié social.

Es tracta, en alguns casos i com ja s'haura endevinat, de col-lectius ja de per si
vulnerables pel que fa a la inclusié social. La seva vulnerabilitat relativa a la mobilitat i
a l'accessibilitat, doncs, els fa encara més vulnerables perqué dificulta les possibilitats
que tenen d'incorporar-se a la societat com a ciutadans de ple dret. No cal dir que la
pertinenca a dos o més d'aquests col-lectius dificultara encara més, almenys a priori, les
possibilitats de desplacar-se pel conjunt del territori i, conseglientment, les possibilitats
d'aprofitar les oportunitats que s'hi ofereixen tant de caracter laboral com formatiu,
sanitari, comercial, etc.
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Que es pot fer des de la mobilitat i I'accessibilitat
per afavorir la inclusié?

Com s'ha vist anteriorment, es poden definir tres tipologies de mitjans de transport en
funcié de les possibilitats que es tinguin d'utilitzar-los: els mitjans no motoritzats, que
son els més democratics; el transport public, que és assequible a la major part de la
poblacié, i el transport privat, que és inaccessible a una part important dels ciutadans.

Per la seva banda, es poden distingir tres tipologies de territori a partir de la seva
complexitat funcional i de la seva morfologia urbana (compacta/dispersa), pels quals
sera possible o necessari desplagar-se en un mitja de transport o en un altre: I'espai urba
compacte, on sera possible desplagar-se a peu i en transport public, els espais metropo-
litans, ben servits pel transport public, i els espais suburbans, on només el vehicle privat
és veritablement competitiu.

D'aquesta manera, i per tal de fer ciutats més inclusives, caldra implantar mesures
que facilitin I'accés de tots els ciutadans, independentment de les seves condicions per-
sonals, als diferents espais de la ciutat. Es tracta de mesures com ara la reorganitzacid
de les activitats en el territori, la distribucié equilibrada de funcions en I'espai urba,
I'abaratiment de les tarifes de transport public, la promocié de mesures com ara el cotxe
compartit o I'adequacioé de I'espai public i dels sistemes de transport per al desplacament
de les persones amb mobilitat reduida.

En aquest sentit, per una banda caldra impulsar politiques de foment de la compa-
citat i la complexitat urbanes (que evitin la dispersié i la zonificacié) mitjancant la pla-
nificacio integrada del planejament urbanistic amb la planificacié del transport. La Llei
d’urbanisme i la Llei de la mobilitat sén bons instruments per treballar en aquesta linia.

Per una altra banda, sera necessari estimular politiques de foment dels transports no
excloents (o inclusius). En aquest sentit, sera important, en primer lloc, fomentar accions
per promoure els desplacaments a peu (mesures adrecades a millorar la qualitat de I'es-
pai dels vianants), per exemple impulsar mesures de pacificacioé del transit, potenciar els
carrers d'Us exclusiu o prioritari per als vianants, fer més agradables i segurs els carrers
gue no es poden convertir en zones de vianants, assegurar |'accessibilitat a tots els punts
(aplicant la Llei i el Codi d'accessibilitat de Catalunya), instal-lar plataformes i passos de
vianants elevats quan no hi hagi altres alternatives, optimitzar els temps dels semafors
i establir vies prioritaries d'accés per als vianants a espais especials (per exemple, cami
escolar, cami de la gent gran, etc.).

En segon lloc, caldra incentivar accions per promoure la bicicleta, com ara redistribuir
I'espai viari establint zones segures per a la circulacié de les bicicletes (actualment, la
major part de I'espai viari esta dedicat al cotxe), establir aparcaments Utils, comodes i se-
gurs, actuar sobre les cruilles dels carrers i millorar la senyalitzacio referent a la bicicleta,
i promocionar el préstec o el lloguer de bicicletes (per exemple, el Bicing).

En tercer lloc, sera necessari desenvolupar accions sobre el transport col-lectiu, com
ara establir mesures de financament que permetin I'abaratiment del cost del transport
col-lectiu (per exemple, promovent la integracié tarifaria o la gratuitat o els descomptes
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a col-lectius determinats), integrar el transport col-lectiu en la planificacié urbanistica,
ampliar o millorar la xarxa i el servei de transport col-lectiu, segregar el transport public
de superficie del transit vehicular, promoure |'oferta de transport col-lectiu a demanda,
millorar I'accessibilitat al servei de transport col-lectiu i potenciar la intermodalitat.

I, en quart lloc, caldra establir mesures per promoure un Us raonable de I'automobil,
com ara introduir mesures de pacificacio del transit (prioritat invertida, zones 30, sentits
de circulacio, etc.), de restriccid de I'accés dels vehicles a espais especifics o de restriccid
de I'aparcament, especialment el fora (zona verda), i posar en marxa mesures de fisca-
litat ambiental aplicada a la mobilitat. Al seu torn, caldra promoure accions com ara el
car pooling (cotxe compartit) o el car sharing (cotxe de propietat compartida), aixi com
fomentar els aparcaments park-and-ride (de dissuasié) per promoure la intermodalitat.

Finalment, sera necessari impulsar politiques sectorials o d'atencié especifica als col-
lectius vulnerables. D'entre aquestes politiques destaquen les accions per facilitar I'accés
a la feina, com ara promoure la localitzacié d'empreses en el teixit urba compacte, pro-
mocionar la localitzacié d’empreses a prop de les parades i les estacions de transport col-
lectiu, fomentar el transport d’empresa o de poligon industrial o fomentar el teletreball.

Amb aquest mateix objectiu, també sera necessari realitzar accions per facilitar el
canvi de residéncia de les persones que viuen aillades (especialment, la gent gran), pro-
moure I'autonomia i els desplacaments a peu entre els escolars (cami escolar), facilitar
el desplacament en transport public a les persones amb rendes baixes i buscar solucions
adequades a cada cas especific.

La necessitat d’integrar la mobilitat i I'accessibilitat
en els plans locals d’inclusié social

Tot i la llarga trajectoria que tenen a casa nostra els estudis sobre els processos d’exclusié
social i els plans de foment de la inclusio, encara avui no han estat considerades totes les
variables que tenen incidéncia en aquest fenomen.

Tal com s’ha assenyalat, la mobilitat i I'accessibilitat esdevenen factors que, si no es
resolen correctament, poden incidir negativament en les possibilitats d'inclusié dels dife-
rents col-lectius en situacié de risc. Les dificultats o la impossibilitat d’accedir a un centre
de treball a causa de la seva localitzacié o de la manca d'un servei de transport assequible
pot suposar per a importants col-lectius socials una dificultat afegida a la incorporacid
al moén laboral, entenent-la com un dels principals mecanismes integradors de la nostra
societat.

En aquest sentit, per exemple, de res no serveix formar les persones perqué puguin
desenvolupar-se en el mén laboral si un cop formades no poden accedir al mercat labo-
ral per la impossibilitat d'arribar als centres de treball. Aixi mateix, es fa dificil resoldre
el problema derivat de les deslocalitzacions internes, en qué unes persones que estaven
perfectament integrades en el mon laboral i, en conseqieéncia, en la societat, deixen
d’estar-ho perquée no poden desplacar-se a la nova ubicacié a la qual s’ha traslladat
I'empresa on treballaven.
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Es per aquesta rad que es fa necessari que els plans locals d'inclusié prevegin aquesta
variable en les seves analisis i, molt especialment, entre les mesures que cal adoptar.
Els plans locals d’inclusié social han de tenir en compte els aspectes de mobilitat i d’ac-
cessibilitat tant en els estudis i les analisis que duguin a terme com en la formulacié de
politiques publiques.

Avui dia ningi no dubta que per reduir I'exclusié social és fonamental establir politi-
ques sectorials completes i paquets complets de mesures. En aquest sentit, cal que cada
mesura sectorial (laboral, econdmica, formativa, sociosanitaria, residencial, relacional,
etc.) estigui imbricada amb les altres fins a formar una politica integral, i que les diverses
politiques sectorials estiguin imbricades entre si, de manera que constitueixin un paquet
complet de mesures interrelacionades. Cal, pero, incloure la mobilitat i I'accessibilitat en
aquestes politiques i integrar-les com una politica sectorial més. Si no es fa aixi, les poli-
tiques d'inclusié social quedaran novament privades d'un element fonamental que, sens
dubte, pot contribuir a I'éxit dels plans locals d'inclusié social.
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1.12. ELS PLANS DE DESENVOLUPAMENT COMUNITARI. ACCIO
COMUNITARIA EN PROCESSOS D’INCLUSIO | DESENVO-
LUPAMENT SOCIAL

Carles Riera’®

Resum

El que finalment ens ha deixat el segle xx és un llegat paradoxal: aporta oportunitats de
desenvolupament i creativitat social, a la vegada que intensifica els conflictes de convi-
vencia, els riscos de pérdua de cohesié i la competéncia en I'espai public.

Quina sera la identitat de les politiques publiques en les societats d'identitats multi-
ples, en un moment en qué la funcié homogeneitzadora que tradicionalment han tingut
els serveis socials es pot considerar caduca i les politiques redistributives esdevenen més
complexes? Efectivament, es tractara de mantenir i reforcar les politiques de redistribu-
cio i d'igualtat d’oportunitats adaptant-les a una major diversitat d'habits i, més que
homogeneitzar, caldra fer una feina de mediacié per tal d'articular xarxes i vincles de
pertinenca, aixi com negociar pactes de convivéncia construint projectes compartits en
comunitats de territori.

En consequéncia, augmentar la cohesié social, sense negar el conflicte, esdevé un
repte prioritari per a les politiques socials. Ja no es tracta només de garantir I'accés
universal als recursos publics i de fomentar la igualtat d'oportunitats, o de facilitar el
desenvolupament social en un sentit individualitzat; també es tracta de promoure I'arti-
culacioé de xarxes socials i de vincles comunitaris que permetin reconstruir les solidaritats
organiques.

En aquest marc, la nostra societat local i, en concret, el sistema de serveis socials
es troben davant del repte paradoxal de contribuir a la cohesid, des d'una diversitat
creixent, en un espai public que esdevé un escenari basic de la dialectica social, amb la
necessitat que aquest esdevingui un ambit convivencial i inclusiu.

Abstract

What will the identity of public policies in societies of multiple identities be when the
homogenising function that the social services have traditionally had is not obvious and
the redistributive policies become more complex? Indeed, it will be a matter of sustaining
and strengthening the policies of redistribution and of equality of opportunities, adapt-
ing them to an older diversity of habits. More than homogenisation, mediation will be

78 Socioleg, president de la Fundacié Desenvolupament Comunitari (amb la col-laboracié de Genisa Prats, Eli-

zabeth Uribe, Merce Zegri i Josep Maria Navarro, de I'equip de la Fundacié Desenvolupament Comunitari).
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necessary to articulate networks and bonds of belonging, as well as to negotiate pacts
of communal life, building shared projects in local communities.

Consequently, to increase social cohesion without denying conflict is a priority chal-
lenge for social policies. It is no longer just a matter of guaranteeing universal access to
public resources and of fostering equality of opportunities, or of facilitating social devel-
opment in an individualised sense, but it is also a matter of promoting the articulation
of social networks and of community bonds that allow organic solidarity to be rebuilt.

In this context, our local society and, in particular, the system of social services, is
facing the paradoxical challenge of contributing to cohesion with increasing diversity in
a public space that becomes a basic stage for social dialectics, with the requirement that
this become a cohabiting and inclusive area.

Introduccié

Al llarg del segle xx s’han succeit tota una série de canvis i modificacions en la forma de
viure i de conviure, aixi com d’ocupar I'espai public.

Efectivament, i de forma especialment rellevant en el medi urba, la composicié de
les nostres societats esdevé progressivament complexa i multicultural. La proliferacio i
diversificacio d'identificacions culturals, individuals i grupals en les societats occidentals
modernes (estétiques, creences, estils de vida, formes de familia, consums i consumismes
identificadors, habitus en general) configuren una constel-lacié de cultures que creen
fortes microidentitats i alhora fragmenten la macroidentitat col-lectiva.

Pel que fa a les tensions entre cohesié i fragmentacié que actuen en les nostres socie-
tats, creiem que és la crisi dels grans referents tradicionals que han cohesionat les nostres
societats, més que no pas els impactes de les noves migracions, el que ha provocat I'ac-
tual dinamica de fragmentacié: crisi de la familia, del treball, de la religiositat, desloca-
litzacié i desarticulacié de les activitats de la vida quotidiana, etc. La precarietat laboral,
Ialt cost de I'habitatge i la perdua de les solidaritats tradicionals generen vulnerabilitats
i contestacions productores de noves modalitats del conflicte social.

Les noves poblacions afegeixen diversitat i contraposen majors identitats col-lectives
i cohesions comunitaries. Sén poblacions amb unes articulacions internes fortes i amb
unes xarxes familiars i religioses molt ben teixides, en moments de baixa cohesio de les
nostres societats modernes. Hi ha un repte general de cohesié que la immigracié només
fa més visible, recordant-nos i fent-nos repensar velles i noves formes de relacié i de
construccié de xarxes comunitaries. No es tracta, doncs, d’'una amenaca disgregadora
sobre una societat cohesionada, sind de nous ciutadans i ciutadanes amb fortes cohesi-
ons en una societat en plena crisi de fragmentacio.

El que finalment ens ha deixat el segle xx és un llegat paradoxal: aporta oportunitats
de desenvolupament i creativitat social, a la vegada que intensifica els conflictes de con-
vivéncia, els riscos de péerdua de cohesié i la competéncia en I'espai public.

En aquest escenari, quin és I'objectiu de les politiques socials? Desfer els vincles co-
munitaris d'aquests nous grups socials com a mesura de normalitzacio, amb alternatives
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poc clares en la societat d'acollida, o bé redistribuir recursos i facilitar una dialéctica que
articuli les diferents xarxes socials?

El problema, doncs, pot definir-se en termes de quina sera la identitat de les politi-
ques publiques en les societats d’identitats multiples, en un moment en que la funcié
homogeneitzadora que tradicionalment han tingut els serveis socials es pot considerar
caduca i les politiques redistributives esdevenen més complexes. Efectivament, es tracta-
ra de mantenir i reforcar les politiques de redistribucié i d'igualtat d’oportunitats adap-
tant-les a una major diversitat d'habits i, més que homogeneitzar, caldra fer una feina de
medicaci¢ per tal d'articular xarxes i vincles de pertinenca, aixi com negociar pactes de
convivencia construint projectes compartits en comunitats de territori.

Reptes

Aixi doncs, tres reptes constitueixen el focus d'atencié de les politiques socials actuals:

a) Diversitat

La diversitat, la multiculturalitat i la fragmentacié creixents de la nostra societat
plantegen nous reptes al sistema de serveis socials, ja que impliquen una societat
més complexa, demanen respostes més especifiques i diferenciades i comporten
noves modalitats de conflictes i necessitats per a les quals el sistema public no té
encara respostes consistents i contrastades. D'altra banda, el sistema tradicional
de solidaritats esta molt afeblit i encara no s’han consolidat les noves formes so-
cials de solidaritat i ajuda mutua.

b) Cohesio
En consequiéncia, augmentar la cohesié social, sense negar el conflicte, esdevé
un repte prioritari per a les politiques socials. Ja no es tracta només de garantir
I'accés universal als recursos publics i de fomentar la igualtat d'oportunitats, o de
facilitar el desenvolupament social en un sentit individualitzat, també es tracta
de promoure I"articulacié de xarxes socials i de vincles comunitaris que permetin
reconstruir les solidaritats organiques.

¢) Espai public convivencial i inclusiu

Un element clau per a I'assoliment d'aquests reptes és retornar la centralitat a
I'espai public i a les politiques publiques, com a ambits i mediacions d'una convi-
vencia inclusiva i cohesionadora.

En aquest marc, la nostra societat local i, en concret, el sistema de serveis socials
es troben davant del repte paradoxal de contribuir a la cohesié, des d'una diversi-
tat creixent, en un espai public que esdevé un escenari basic de la dialéctica social,
amb la necessitat que aquest esdevingui un ambit convivencial i inclusiu.
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Funcions i objectius de lI'accié comunitaria

L'accié comunitaria esta orientada a facilitar canvis socials que promoguin una major par-
ticipacio ciutadana, una participacié que sigui inclusiva respecte a la poblacié beneficiaria
dels serveis socials. Es tracta de potenciar xarxes socials, relacions comunitaries i espais
publics inclusius i convivencials.

Aquesta accid6 comunitaria ha de tenir una orientacié pragmatica focalitzada en la
creacié d’oportunitats i en la dinamitzacié de projectes d’inclusio social (plans comunita-
ris, bancs de temps, xarxes solidaries, projectes educatius, de salut comunitaria i d'ocu-
pacio, plans d'acollida, de ciutadania, convivencia veinal, etc.).

La capacitacié i formacié dels actors per a la cooperacié comunitaria, per a la comuni-
caci¢ i la resolucié de conflictes, per al treball en xarxa, aixi com per optimitzar les seves
oportunitats d’inclusié i de convivencia son també una finalitat basica de la proposta. Es
tracta, doncs, d'un enfocament educador.

La perspectiva que s'adopta aqui entén que la participacio i I'accié comunitaria for-
men part d'una logica de més llarga durada, que anomenem desenvolupament local o
comunitari.

Tot treball comunitari ha de ser mediador. Es a dir, un treball mediador entés en una
de les accepcions que utilitzem molt sovint en la nostra conceptualitzacié: la de posar
ordre en un escenari on es relacionen (o no es relacionen) diversos actors socials, incloses
les institucions publiques. A més a més, tota estratégia de desenvolupament comunitari
tracta de generar sinergies o de construir un procés on incorporar el maxim nombre
d’aquests agents socials per millorar les condicions i la qualitat de vida d'una comu-
nitat determinada, construint consens a partir del dialeg, establint acords, promovent
interessos comuns, treballant les identitats per rescatar elements amb els quals elaborar
propostes cohesionadores; en definitiva, mitjancant la mediacié.

L'articulacié de xarxes i de projectes comunitaris territorialitzats, aixi com les politi-
gues d'habitatge i convivéncia podrien ser instruments capdavanters d'aquests processos
inclusius, que haurien de prestar una atencio especial als joves. Aixi, progressariem en la
construccié d'unes politiques socials amb una major identitat comunitaria.

En darrera instancia, les politiques publiques d'igualtat d’oportunitats i els programes
de treball comunitari sén facilitadors de processos de transformacié de caracters i de
relacions politiques cap a una societat que pugui construir cohesié des del respecte.

L'enfocament general és, doncs, relacional i transformador.

Els objectius especifics de I'accié comunitaria sén:

+ Potenciar el treball social comunitari, els processos de desenvolupament comuni-
tari i els processos participatius en els municipis.

« Estudiar, diagnosticar i planificar I'accié comunitaria en el territori.

« Dur a terme intervencions comunitaries en els municipis, tant a escala territorial,
tematica, com de grups socials.

+ Promoure pactes de convivéncia en I'espai public que incloguin acords sobre els
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usos dels espais i els recursos urbans d’Us col-lectiu, i desenvolupar les practiques
de mediacié comunitaria necessaries.

Facilitar les metodologies i eines de la mediacié comunitaria als municipis.

Donar suport, assessorar i formar els professionals dels serveis socials en el treball
comunitari, la mediacio, la participacié i I'atencié a la diversitat.

Facilitar la inclusié de la poblacié beneficiaria del sistema local de serveis socials
en els processos comunitaris i participatius, per tal d’enfortir les seves relacions
socials i les seves oportunitats d'insercio.

Garantir en els processos comunitaris i participatius els enfocaments transversals
de génere, interculturalitat, intergeneracionalitat i accessibilitat.

Crear espais de dialeg entre col-lectius socials, administracié i agents privats per
tal de resoldre els conflictes d'interessos i de valors que es produeixen entre ells
amb |"Us intensiu del territori.

Metodologia

Els objectius generals i especifics esmentats fins ara requereixen un enfocament meto-
doldgic en clau de procés que permeti, a la vegada, generar dinamiques estratégiques i
puntuals, globals i sectorials, promoure el treball en xarxa, transversal i transdisciplinari,
aixi com treballar des d'una logica de gestié del coneixement i de I'avaluacié que faciliti
la millora continuada. També cal Iarticulacié de diferents serveis i tipus d’'intervencio,
segons el cas, I'escenari i el moment.

Els sis principis de I'accio6 comunitaria

El projecte ha de respondre a les necessitats locals. Cal que estigui arrelat en el
territori i els seus habitants, i no es pot imposar des de dalt.

El projecte ha de ser clar i comprensible pel que fa als objectius generals i especi-
fics per a aquells que hi participin en tots els ambits.

El projecte ha de ser honest i s"ha d'implicar éticament en la millora de les condi-
cions socioeconomiques, culturals i sociosanitaries de les poblacions d’un territori.
Ha d'implicar-se en la transformacié de les dificultats detectades i que obstaculit-
zen el desenvolupament local i social.

. La motivacié i sensibilitzacié sén fonamentals. Cal una inversi¢ estratégica per

preparar el terreny i els actors socials per dur a bon port una iniciativa d'aquestes
caracteristiques. Logicament, és una feina lenta que demana una perspectiva de
mitjana i llarga durada.

El projecte ha de donar fruits i resultats a curt termini. Quan es treballa en un
territori amb dificultats diverses —i més si son grans dificultats— cal establir fites
concretes, assolibles, que motivin. Per tant, cal articular en la proposta uns objec-
tius modestos per garantir la implicacié, motivacié i participacié¢ dels actors.
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VI.

Cal arribar no solament fins als «usuaris» suposats o potencials, sind també al
conjunt d'actors socials, donant prioritat a aquells que decideixen i tenen poder
o autoritat. Treballem en territoris amb un conjunt d’actors socials, i per tant cal
pensar en metodes o técniques per arribar al maxim nombre possible d’aquests
actors.

Orientacions metodologiques

IAP (investigaci6-accié participativa). Es I'enfocament metodologic matriu de I'accio
comunitaria i participativa. Es basa en un procés coherent d’accio, gestié del coneixe-
ment, participacié, formacié i reintervencié en cicles acumulatius dels quals emergeixen
ambits de participacié ciutadana, noves relacions i xarxes i projectes de transformacié

social.

Aguest enfocament metodoldgic inclou alguns plantejaments destacats:

Es tracta d'accions comunitaries participatives.

Inclou la maxima diversitat d'actors possibles.

La recerca i la gestié del coneixement formen part de I'accio.

Es basa en processos formatius i educatius.

Treballa sobre conflictes i oportunitats dinamitzadors del territori i de les xarxes
socials.

S6n processos mediadors.

Construeix noves relacions, nous ambits participatius i projectes d'actuacio.
Assoleix la concertacié de les politiques publiques en el territori.

Sén processos inclusius.

En general la IAP inclou les actuacions seglients, tot i que, depenent de la complexitat
de la intervencid, no sempre es duen a terme totes les etapes i totes accions.

Naixement i arrencada del procés comunitari, concretant mecanismes de:

Implicacié de les entitats ciutadanes en projectes del territori.

Activacio de la participacié de ciutadania no associada.

Presentacio de les accions comunitaries a la poblacio.

Presentacié de les accions comunitaries als representants politics i als professio-
nals dels districtes municipals.

Implicacié de les administracions en la posada en marxa.

Diagnostic comunitari participatiu, que implica definir:

Elements sociodemografics que ha de contenir.

Coneixement del territori necessari per promoure les accions.

Construccié de lideratges.

Elements per a un bon disseny d'un diagnostic comunitari.

Caracteristiques d'un diagnostic comunitari participatiu, entes com una primera
eina de participacio i de divulgacié de I'actuacié comunitaria.

Vies de difusio del diagnostic.
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Disseny del projecte d’investigacié-accio:

Definicié dels objectius i de la metodologia.
Definicié i prioritzacié dels programes d'actuacio.
Elaboracié d’'un sistema d’indicadors per fer I'avaluacié dels programes.

Organitzacio i acci6 participativa:

Creaci¢ i dinamitzacio dels grups de treball.
Gestio dels programes.
Creacid de sinergies entre la iniciativa civil i les institucions.

Seguiment, avaluacié i revisio:

Elaboracié d'un full de seguiment dels programes.
Avaluacio continuada del procés (eines per al seguiment).
Elements de feedback en I'orientacié dels programes.

Finalitzaci¢ dels programes comunitaris:

Criteris per definir la finalitzacid d'un programa o acci¢ (temporal, assoliment
d’objectius, condicions per al canvi, etc.).
Protocol de tancament dels projectes.

Funcions técniques

Els agents que dinamitzin aquests processos hauran d’incorporar I'agenda segtent:

Capacitar els diferents agents socials implicats en el procés que es posi en marxa.
Facilitar la participacié dels agents socials en els processos que es dinamitzin.
Col-laborar i participar en I'elaboracié de plans de desenvolupament local, acom-
panyant i assessorant els agents socials i els tecnics implicats.

Treballar amb les entitats i els col-lectius socials per adequar els seus objectius a la
realitat.

Facilitar als agents socials, a través de tecniques diverses adaptades a cada cas
concret, I'expressio de les seves necessitats i prioritats, aixi com la identificacié de
problematiques i dificultats.

Aportar instruments per gestionar els conflictes, facilitant o construint espais de
dialeg, de trobada i de relacio a partir de técniques adaptades a cada cas concret.
Provocar debats i reflexions, afavorir I'intercanvi i facilitar la negociacio.

Escoltar i trobar solucions, conjuntament amb la comunitat, a les problematiques
gue s'identifiquen amb les metodologies i técniques de treball.

Tenir especial cura en la inclusié de la poblacié beneficiaria del sistema de serveis
socials en els processos participatius i comunitaris.

Acompanyar processos participatius i comunitaris, ajudant a dinamitzar-los i a
generar projectes de desenvolupament social.
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Principals actors socials que configuren el camp de la proposta

* Institucions i administracions publiques: carrecs electes i personal técnic.
+ Associacions i moviments ciutadans.

+ Voluntaris i professionals de les associacions.

+ Col-lectius i persones no organitzades, ciutadania no associada.

» Empreses, cooperatives, tercer sector.

+ Poblacié beneficiaria dels serveis socials.

+ Lideratges socials i comunitaris.

» Xarxes.

« Comunitats.

* Agents experts.

Técniques

Inventari de técniques i métodes adequats per al treball comunitari que s'aplicara en
funcié de les necessitats i els requeriments de cada intervencié i de forma flexible, per tal
d’'optimitzar-ne els resultats.
+ Mediacié comunitaria.
* Processos participatius.
* Diagnostic participatiu:
- IAP
- sociograma
- tetralema
- mapa de discursos
- audicions
* Planificacio participativa:
- fluxograma
- marc logic
* Avaluacié participativa:
- DAFO
- diagrama d'Isikawa
* Dinamitzacié comunitaria:
- Teatre social: teatre de I'oprimit, teatre de l'invisible.
- Dinamiques de grup: role playing, sociodrama, etc.
* Técniques de debat, formulacié de propostes i prioritzacio:
- Cafe-dialeg.
- Tallers EASW (European Awareness Social Workshop).
- Consells ciutadans (nuclis d'intervencié participativa).
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1.13. SERVICIOS PUBLICOS, TRAMAS RELACIONALES
E INCLUSION SOCIAL

Fernando Fantova’®

Resum

En aquest article intentem fer una analisi i una reflexié sobre la importancia de les xarxes
relacionals per a la inclusio social i sobre la possibilitat que tenen els serveis de benestar
i, en particular, els sistemes publics de serveis socials d'influir positivament en les xarxes
informals.

Abstract

In this article we try to present an analysis and reflection about the importance of rela-
tional networks for social inclusion, and we try to think if — and how — it is possible for
welfare services (and specially for public social service systems) to exert positive influence
on those informal links.

Introduccion

Este texto se ofrece como material relacionado con una sesiéon de trabajo del Seminario
permanente de formacion para el personal de los planes locales de inclusion social or-
ganizado por el Instituto de Gobierno y Politicas Publicas y el Departamento de Accién
Social y Ciudadania de la Generalitat de Catalufa en 2008. En las siguientes paginas,
enriquecidas por el didlogo mantenido en el propio seminario, se retomaran cuestiones
(y ocasionalmente formulaciones) recogidas con mayor o menor extension en FANTOvA,
F. Sistemas publicos de servicios sociales. Nuevos derechos, nuevas respuestas. Bilbao:
Instituto de Derechos Humanos de la Universidad de Deusto, 2008 (véase: www.fantova.
net).

Inclusion social e integracion relacional

Nos interesa, en primer lugar, ubicar el papel de lo que denominariamos integracion
relacional en relacién con la inclusion social, materia a la que se refieren otras sesiones
dentro de este seminario de formacién. Para ello entendemos que contamos con un
esquema conceptual de alto consenso acerca de la exclusién social en Espafa, en el que
se hace referencia a su dimensién econdémica (participacién en la producciéon y en el con-

79 Consultor social.
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sumo), a su dimensién politica (ciudadania politica y social) y a la dimensién relacional
(ausencia de lazos sociales y relaciones sociales perversas) (Laparra et al., 2007: 29). Las
tres dimensiones interaccionan entre si tanto en los procesos de inclusion como en los
procesos de exclusion.

Partiendo de este concepto de exclusion social, podriamos decir que los procesos o
las situaciones de inclusion social se apoyan, entre otros, en procesos que podriamos
denominar de integracion relacional, es decir, de establecimiento de relaciones informa-
les, de vinculos familiares y comunitarios. Utilizando otro lenguaje, podriamos decir que,
para nuestra inclusion social, las personas necesitamos bienes publicos (que en un régi-
men politico decente se nos garantizarian como derechos), bienes privados (aquellos que
podemos comprar y vender en el mercado) y bienes relacionales. Tomamos el concepto
de bienes relacionales de autores como Pierpaolo Donati (1999: 123), Manuel Herrera
(Herrera y Jaime, 2005: 183) y Joaquin Garcia Roca (1996: 22), que los definen, en pocas
palabras, como aquellos que méas que poder ser exigidos como derecho a los poderes
publicos o intercambiados en el mercado, son coproducidos en la esfera comunitaria
o voluntaria. De hecho, Donati diferencia los bienes relacionales primarios, propios de
las redes familiares y comunitarias informales, y los bienes relacionales secundarios o
colectivos, propios de las organizaciones (por tanto, formales) del tercer sector (Donati,
1999: 123).

Légicamente, en las situaciones que podriamos denominar como «de inclusiéon so-
cial» cabe encontrar muy diferentes mixturas entre bienes publicos, privados y relacio-
nales. Sin embargo, me interesa subrayar la importancia de los bienes relacionales por
tres razones. La primera es que vivimos en una sociedad altamente mercantilizada en la
que, a mi juicio, tiende a no darse valor a aquello que no tiene precio en el mercado. La
segunda es que en muchos casos se entiende que la Unica herramienta de desmercanti-
lizacién o de compensacién o correccion de las insuficiencias o disfunciones provocadas
por el mercado esta en los bienes publicos, en lo exigible como derecho ante los poderes
publicos. La tercera es que en los cambios sociales que estamos viviendo, con procesos
como el envejecimiento de la poblacion, el mayor acceso de las mujeres al mercado labo-
ral, los nuevos procesos migratorios o la precarizacion del empleo, se estan produciendo
fuertes modificaciones en el ambito relacional, con una positiva disminucién del control
social que promueve la autonomia personal pero con una correlativa fragilizacion o diso-
lucién de vinculos e identidades que aportan seguridad y proteccion.

Desde mi punto de vista, por tanto, nuestra calidad de vida, bienestar e inclusién
social dependen en buena medida de vinculos de confianza, apoyos informales, rela-
ciones de reciprocidad que nos proporcionamos y construimos en el seno de nuestras
familias, vecindarios, grupos, comunidades y redes naturales. Eso es lo que se intenta
decir cuando se habla de la importancia clave de la integracion relacional para la inclu-
sion social, tanto en lo que tiene que ver con los vinculos fuertes como con los vinculos
débiles (Granovetter, 2000), con los mas endogamicos y con los mas abiertos... Sin olvi-
dar que, parafraseando a Enrique Gil Calvo, podemos decir que con el capital relacional
pasa como con el colesterol, que hay del «bueno» y del «malo» (Gil Calvo, 2006). Dicho
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de otra manera, no todos los vinculos relacionales son buenos para la persona y para la
sociedad, sin que podamos entrar en este momento en cuales serian los criterios y los
agentes que podrian discriminar lo bueno y lo malo en este ambito.

Integracion relacional y accion pro bienestar

A partir de lo dicho hasta el momento, podriamos, sin embargo, preguntarnos si, en lo
tocante a los apoyos informales y los bienes relacionales, la gente esta dejada a su suerte;
si tal cuestion es un mero asunto privado en el que colectivamente, sistémicamente, for-
malmente o publicamente no podemos implicarnos. Dicho de otra manera: ¢ puede la po-
litica social, puede la accién formal pro bienestar, pueden las intervenciones a favor de la
inclusion social hacer algo en lo tocante a esa dimensién relacional de la inclusién social?

Mi forma de responder a esta pregunta es diciendo que desde una instancia formal,
desde una intervencién organizada (sea publica o privada), no puede brindarse el mismo
tipo de apoyo natural que dan las redes familiares y comunitarias. Esta diferenciacion
resulta clave en las politicas de bienestar en todos los &mbitos, pues los apoyos que se
ofrecen desde los entramados formales de bienestar pueden dar soporte y fortaleza a las
redes informales o bien pueden contribuir, quizas inadvertidamente, a desarticularlas o
debilitarlas, con el consiguiente impacto negativo en la calidad de vida e inclusién social
de las personas cuyo bienestar se dice buscar.

Pongamos un ejemplo. Supongamos que tengo hambre. Yo puedo acercarme a casa
de mi prima 'y comer con ella. O puedo ir a un restaurante. O a un comedor social que
gestiona una fundacion. O puede resultar que esté ingresado en un hospital publico
gratuito que incluye la alimentacién. En los cuatro casos puedo quedar saciado, pero los
valores afadidos y las reglas del juego son diferentes en cada caso. Si intento pagar a mi
prima, se va a ofender, pero si le doy un abrazo al camarero del restaurante y me voy sin
mas tampoco le va a parecer bien. Las logicas son diferentes, los sentidos y significados
son diferentes. Por ello creo que se puede decir que la complejidad y la diversidad de
esferas en las que se puede dar respuesta a nuestras necesidades abren oportunida-
des, siempre que comprendamos y utilicemos adecuadamente lo que cada esfera puede
aportarnos.

De hecho, el caracter formal u organizado permite diferenciar lo que denominamos
accion pro bienestar del apoyo natural de la familia o de iniciativas informales de la
comunidad. Los efectos o las consecuencias de la accién pro bienestar pueden parecer
similares a los que se obtienen mediante el apoyo o la actuacion de un sistema familiar,
un grupo de amistad o una dindmica comunitaria de participacién o solidaridad. Sin em-
bargo, la accién pro bienestar, en sus diferentes ramas, va configurandose como tal en la
medida, justamente, en que se va diferenciando del apoyo informal, en la medida en que
va mostrando fehacientemente que aporta un valor afiadido significativamente diferente
del que entrega el soporte natural que tiene lugar en las familias y comunidades. Ello
ocurre, seguramente, en la misma medida en que va tecnificandose, va siendo soportada
por el conocimiento y, al menos en buena medida, va profesionalizandose.

195

Cap a una estratégia

s
v
o
w

:°
v
v
2
e
)
S
s
)

o
]

o

=
S
©
-
£
o
v




Sin embargo, resulta capital, a mi entender, la forma en que comprendemos y cons-
truimos la relacién entre accion pro bienestar e integracion relacional. Ahi puede darse
un juego de suma negativa, pueden darse dindmicas de colonizacién, pueden ponerse
barreras u obstaculos, pueden darse efectos destructivos o, por el contrario, podemos
encontrar sinergias, juegos de suma positiva, de potenciacién reciproca. De hecho, cabe
decir mas: en la medida en que la accion formal pro bienestar no consiga activar la di-
mensién relacional, la implicacion personal, dificiimente puede alcanzar sus objetivos. En
buena medida no es posible disfrutar de bienes como la salud, la vivienda o la participaci-
6n politica sin una implicacion personal y relacional en la coproduccion de dichos bienes,
por mas que frecuentemente en nuestra sociedad haya agentes y agendas interesados
en velar esta dimension de responsabilidad individual, familiar, comunitaria, social, etc.

Accion pro bienestar y servicios sociales

Yo dirfa que todas las ramas de la accion pro bienestar (sanidad, educacion, garantia
de ingresos, vivienda, empleo, etc.) han de pensar cudl es su contribucién no sélo al
proceso global de inclusion social de las personas (o a la vida familiar, a la gestion de la
diversidad cultural, a la igualdad de género, etc., todas cuestiones transversales), sino
especificamente al de su integracién relacional. Desde todas las ramas podemos facilitar
o dificultar, valorizar o desvalorizar, potenciar o desincentivar las dindmicas familiares,
comunitarias, informales, etc. No es dificil diferenciar entre politicas (de vivienda, educa-
tivas, laborales, de transporte u otras) que buscan favorecer la vida familiar y comunitaria
y aquellas que la dificultan, que ayudan a construir o destruir vinculos informales, que
facilitan o dificultan la convivencia hogarefia y vecinal, que facilitan o dificultan la conci-
liacion de la vida personal, familiar, laboral, comunitaria... Sin embargo, a mi entender,
una de estas ramas —la de los servicios sociales— tiene una especial responsabilidad e
impacto en lo que tiene que ver con los vinculos y las dindmicas de caracter familiar y
comunitario. Intentaré explicar por qué digo esto.

No cabe duda de que «algo se estd moviendo» en este momento en los servicios
sociales en Espafa. La aprobacion de la ley sobre autonomia y dependencia y la oleada
de nuevas leyes de servicios sociales en varias comunidades autbnomas asi parecen ates-
tiguarlo. Posiblemente, sin embargo, quepan diferentes aproximaciones e interpretacio-
nes en relacion con el contexto en el que se da este fenémeno y las perspectivas que se
abren al respecto.

Desde mi punto de vista el movimiento que se estd dando en los servicios sociales
tiene dos motores o légicas complementarias. Por una parte estd el motor o la logica
de la universalizacion, entendida aqui como el proceso segun el cual se comprende y se
verifica que los servicios sociales pueden ser y han de ser para todo el mundo; es decir,
gue los servicios sociales se ocupan de necesidades que todas las personas tenemos o
podemos tener en un momento dado. Por otra parte estaria el motor o la logica de la
clarificacion, entendida aqui como el proceso en virtud del cual desde los servicios so-
ciales se entiende que hay cuestiones de las que se han venido ocupando que estarfan
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mejor tratadas si se abordasen desde otros dmbitos (como la sanidad, la educacion, la
vivienda, el empleo, etc.).

Estariamos hablando de un movimiento en el cual los servicios sociales entienden,
por decirlo de forma sintética, que no son servicios que se ocupan de casi cualquier ne-
cesidad que se presente en unos determinados colectivos vulnerables, sino que esos co-
lectivos habrian de ser atendidos desde todos los @mbitos. En este sentido, cada sistema
o politica se haria cargo de las necesidades o los bienes que le corresponden, también en
el caso de personas en situacion de vulnerabilidad o exclusién social.

Ahora bien, en este movimiento los servicios sociales se ven, a mi entender, ante el
reto de definir cual es su finalidad, cuél es el tipo de necesidad al que responden, cual
es el bien que protegen o promueven. Yo me he permitido hacer una propuesta perso-
nal, que es la de considerar la interaccién humana como el bien protegible, la finalidad
especifica, la necesidad de referencia para los servicios sociales. Para ello, la interaccion
humana se define como el ajuste dindmico entre la capacidad de desenvolvimiento
auténomo de la persona en sus entornos vitales y el apoyo social (Gracia, 1997) dispo-
nible a través de los vinculos familiares, convivenciales, comunitarios o relacionales en
general.

Desde mi punto de vista, entendemos y ubicamos mejor lo que son los servicios
sociales si notamos que lo que les interesa no es la autonomia personal (o dependencia
funcional) como tal. Ni tampoco, como tal, la integracion relacional (los vinculos fami-
liares o comunitarios de caracter informal). Lo que interesa es el ajuste dindmico entre
autonomia personal e integracion relacional en cada contexto y momento del ciclo y
el proyecto vital de cada persona. De hecho, si nos escoramos mucho por el lado de la
autonomia personal, nos encontramos con la intervencién sanitaria o educativa (claves
para alcanzarla, mantenerla o recuperarla), y si nos vamos mucho por el lado de la inte-
gracion comunitaria y llegamos a lo que llamariamos inclusion social, nos encontramos
facilmente en el ambito, entre otros, del empleo, la vivienda, la garantia de ingresos, etc.
Sin embargo, sin escorarse hacia ninguno de los lados, estimamos que hay un ambito
propio y consistente, central para los servicios sociales, formulable en positivo y con sen-
tido universal: el de la interaccion humana.

Este ajuste equilibrado es un bien valioso. Y este ajuste puede ser muy bueno en
el caso de un bebé humano o de una persona de ochenta afos en situaciéon de de-
pendencia cuando tienen una tupida y potente red familiar y comunitaria de apoyo.
Y lo es en el caso de un ermitaio célibe o una soltera y viajera ejecutiva internacional
sin apenas vinculos informales pero con una gran capacidad de desenvolvimiento
autéonomo.

A mi juicio, este concepto permite rescatar y reubicar la corriente principal de lo que
los servicios sociales han venido haciendo y hacen, han venido consiguiendo y siguen
consiguiendo. Nos permite ubicar el tipo de consecuencias que desencadenan o deben
desencadenar los servicios sociales. Y, por tanto, el valor anadido especifico o diferencial
de los servicios sociales, aquél por el que se justifica y legitima su existencia como rama
diferenciada dentro de la accion pro bienestar. Entiendo que esta propuesta conceptual
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ofrece una tercera via entre la opcién de encapsular y la de abandonar a los mencionados
colectivos vulnerables. Entiendo que esta propuesta permite situar adecuadamente la
contribucion de cada una de las politicas o sistemas verticales (empleo, vivienda, servicios
sociales, sanidad, educacion, etc.) a las cuestiones transversales (inclusion social, igual-
dad de género, vida familiar, diversidad cultural, etc.).

Si se acepta esta definicion de la finalidad de los servicios sociales, si se admite que lo
gue sabemos hacer en los servicios sociales es brindar apoyos al servicio del ajuste dina-
mico entre autonomia personal e integracion relacional, podra entenderse la especial
contribuciéon que los servicios sociales pueden hacer en relacion con los vinculos infor-
males, familiares y comunitarios, como componente o dimensién clave en los procesos
de inclusion social. Las relaciones de ayuda en las que consisten los servicios sociales
contribuyen a la conservacion, mejora, construccion o reconstrucciéon del capital relacio-
nal informal de las personas. No pueden sustituir a las propias relaciones informales pero
pueden paliar las consecuencias de su ausencia o sus efectos negativos y potenciar el
impacto y la sostenibilidad de sus beneficios.

Accion pro bienestar publico y sistemas publicos de servicios
sociales e integracion relacional

En las diferentes ramas de la acciéon pro bienestar (educacién, vivienda, empleo, sanidad,
servicios sociales, etc.), como es natural, opera la empresa privada convencional que as-
pira a obtener un lucro dando respuestas a necesidades y demandas de las personas. Sin
embargo, lo caracteristico de una sociedad que pretende garantizar los derechos sociales
es que en cada uno de estos &mbitos exista una politica publica y un sistema publico que
se convierta en la herramienta clave mediante la cual los poderes publicos garantizen el
ejercicio de tales derechos sociales.

Personalmente no tengo muchas dudas de que la existencia de estos sistemas publi-
cos es la expresion mas relevante de que, colectivamente, consideramos que nos impor-
tan y nos implican esas necesidades sociales a las que se da respuesta en cada ambito.
Y que para poder hablar de derechos sociales, verdaderamente exigibles y justiciables
(exigibles incluso ante la justicia), tiene que haber una intervencion proactiva en clave de
responsabilidad publica en cada uno de esos &mbitos. Sin olvidar que, como deciamos,
la dimensién relacional de estos derechos sociales hace que no puedan ser disfrutados
sin la participacion de sus titulares (Herrera, 98b: 251).

La intervencion social que se realiza desde el ambito de los servicios sociales vy, en
general, la accion pro bienestar han ido destilando una serie de principios de actuacion
gue, a mi entender, buscan activar las sinergias entre la intervencion formal y las redes
informales. Estamos hablando del enfoque comunitario que busca la flexibilidad y proxi-
midad de los servicios, que promueve la autonomia de las personas, que intenta facilitar
la conciliaciéon de las diferentes facetas de la vida de las personas, que busca que la per-
sona permanezca en su entorno originario o elegido, que promueve el mayor contacto
comunitario para las personas usuarias de los servicios, que facilita la continuidad de los
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cuidados y la coordinacion y sinergia entre sistemas, que se apoya en la gestion de caso
para facilitar la atencion integral a las personas.

Nos referimos al modelo que en inglés recibe el nombre de community care (atencién
comunitaria), cuyos origenes podemos situar en el contexto anglosajén a finales de los
anos cincuenta del siglo pasado, como reaccién y alternativa a la que se ha denominado
atencion institucionalizada, llevada adelante usualmente mediante el internamiento de
las personas usuarias en grandes centros (Herrera, 1998a). La literatura internacional
arroja abundante evidencia comparada sobre el particular (Mansell et al., 2007).

Los servicios de bienestar en general y los servicios sociales en particular, impulsados
en buena medida desde la responsabilidad publica, son en parte congruentes con este
enfoque pero también, en ocasiones, evolucionan en una linea contradictoria. Hay ten-
dencias hacia la experimentacion y el desarrollo de servicios comunitarios flexibles pero
también hay fuertes tendencias, por ejemplo, a servicios residenciales de gran tamano
desde los que es bien dificil rescatar y fortalecer los vinculos familiares y comunitarios
de las personas, cuando éstos existen y son positivos. Hay apuestas claras por ejercer la
responsabilidad publica en términos de prestacion de servicios e intervencion relacional,
pero también hay retrocesos que las sustituyen por el sucedaneo de la entrega de dinero
(que tiene sentido dentro de la rama de garantia de ingresos pero sélo excepcionalmen-
te, a mi entender, en las otras ramas).

Por otra parte, unos u otros modelos de intervencion social o accion pro bienestar pu-
eden verse favorecidos o dificultados por unos u otros modelos de gestion y modelos de
gobernanza en los sistemas publicos de servicios sociales o, en general, en los sistemas
publicos de proteccion social. Al respecto, en mi opinién, nos encontramos ante el reto
de rescatar y potenciar desde los sistemas publicos de servicios sociales (y en otras ramas
de la accién pro bienestar) la capacidad de autogestion que pueda ofrecer el mundo del
tercer sector y la economia solidaria. O ante el reto de articular sistemas y modelos de
participaciéon ciudadana practicables y eficaces.

No se quiere decir que nuestra sociedad sea un hervidero de capacidad de autoges-
tion, de capital relacional, de apoyo familiar, de desarrollo comunitario. Méas bien que
vivimos en una sociedad cambiante en la que todo ese mundo relacional esta convulsio-
nando y que los poderes publicos han de plantearse su responsabilidad en relacién con
ese capital relacional, lo mismo que se lo plantean en relacion con el capital econémico,
el capital intelectual, el capital estructural, etc., evitando politicas que tiendan a mer-
cantilizar los bienes relacionales, a confundir, una vez mas, valor y precio. No es posible
que el mensaje que se da a los ciudadanos y ciudadanas desde los poderes publicos sea
que lo mejor que saben hacer con el dinero de sus impuestos es devolvérselo de nuevo
como dinero, sin aportar apenas valor afadido en términos de prestacién de servicios,
intervencién comunitaria, estructuras publicas, espacios compartidos, etc.

La gestion del conocimiento vy, especificamente, la investigacién, el desarrollo y la
innovacion en politica social debe ayudarnos, a mi entender, a construir nuevas propu-
estas operativas y aplicables en el territorio y en el espacio microsocial que potencien
las sinergias entre las tramas relacionales y las intervenciones publicas, que permitan
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rescatar, visibilizar y desarrollar los recursos naturales y los vinculos relacionales presentes
o generables en las redes familiares y comunitarias. Creo que ahi nos jugamos en buena
medida el rostro humano y la sostenibilidad futura de nuestros sistemas de bienestar.
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1.14. GOVERNANCA, POLIS PARTICIPATIVA I INCLUSIO SOCIAL

Ismael Blanco

Resum

En aquest article em centraré en els aspectes més operatius de les politiques d'inclusio
social, en el com d’aquestes politiques, més que no pas en el qué, assumint en tot cas
gue son els canvis substantius en la manera de definir els problemes de la marginacié
social els que posen sobre la taula el repte d’'innovar en les formes de treballar sobre
aquests problemes. Més concretament, constataré com la mirada de I'exclusié social
ens obliga a ser més «transversals» i «participatius», a fer més «governanca» i no tant
«govern» (en el sentit més tradicional del terme), tot i que alhora intentaré identificar els
problemes practics que comporta I'adopcié d’aquestes noves maneres de treballar i els
reptes organitzatius i culturals que plantegen.

Abstract

This article focuses on the operational aspects of social inclusion policies. The focus is on
the how of these policies more than on the what, understanding that are the substantive
changes in the way of defining the problems of marginalisation that make us innovate in
the way we regard these problems. Social exclusion forces us to work in a more “cross-
cutting” and “participatory” way, to do more governance and less government. At the
same time, I'll try to identify the practical problems involved in the adoption of these
“new” ways of working.

Introduccio

L'exclusio social és un fenomen complex que requereix respostes complexes. El caracter
multidimensional de I'exclusid, per exemple, comporta que diferents actors, vinculats a
les politiques socials, educatives, econdmiques, laborals, urbanistiques, etc., pertanyents
a diferents escales territorials (local, regional, estatal, supraestatal) i a diferents sectors
(public, privat, tercer sector) hauran d’intercanviar mirades sobre el problema, pactar
decisions i coordinar-se en la seva implementacio. El caracter altament dinamic de I'ex-
clusi6 comporta que els mateixos actors hauran de desenvolupar I'habilitat de pensar
estratégicament, és a dir, d'anticipar-se a possibles escenaris de futur i de preveure cursos
d’accié a mitja i llarg termini que els orientin cap a una situacid que col-lectivament han
definit com a desitjable.

La manera de definir els problemes, per tant, condiciona (fins i tot podriem dir que
determina) el tipus de politiques publiques que formulem com a resposta. Definir el pro-
blema en clau d'exclusié social (en lloc de la perspectiva més tradicional de la pobresa)
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comporta canvis significatius en les politiques publiques, tant en la seva dimensid subs-
tantiva (relativa als continguts) com en |'operativa (relativa a les formes).

Problemes complexos, solucions complexes

Aturem-nos, en primer lloc, en la nocié de la complexitat i en la reflexid sobre les im-
plicacions que té per a les politiques publiques constatar la naturalesa complexa d’'un
problema. A la figura 1 es presenten quatre prototipus de problemes publics en funcid
de la confluencia de dos criteris tipoldgics. El primer criteri fa referéncia a la mesura en
que som capacos d'identificar i consensuar els objectius en relacié amb aquell problema:
sabem que volem?, estem d’acord en quin seria I'estat desitjable de les coses? El segon
criteri, en canvi, fa referéncia a la nostra capacitat d'identificar els mitjans adequats per
assolir els objectius que hem establert com a desitjables: sabem com fer-ho?, hi ha la
certesa tecnica sobre quina és la manera més eficient i eficac d'aconseguir-ho?

Figura 1. Models d’elaboraci6 de politiques segons la naturalesa dels
problemes publics

Objectiu
Consens Conflicte
Coneguts | (1) Burocracia (3) Negociacio politica
Mitjans
Desconeguts | (2) Experimentacio (4) Governanca

Font: adaptat de Christiensen, 1999.

El primer escenari és el més senzill de tots. Sabem qué volem i sabem com aconse-
guir-ho. Identificar els objectius no és cap problema: tothom esta d'acord, per exemple,
que cal eradicar una epidémia que amenaca la salut de la nostra poblacié. A més a més,
tenim la sort de coneixer la vacuna. Davant d’aquest tipus de problemes, la burocracia
ens déna les pistes sobre com actuar de forma eficient, eficac i expeditiva: dissenyem
protocols d'actuacié, assignem tasques a les diferents unitats organitzatives, controlem
que tothom actui d’acord amb els procediments establerts, apliquem mecanicament, re-
petidament, les accions previstes fins que haguem aconseguit una resposta satisfactoria
al problema plantejat. Es el somni weberia: I'administracié no s'ha de preocupar de la
definicio dels objectius, fet que correspon a I'ambit politic, alhora que la competéncia
professional acreditada dels seus membres permet dissenyar les solucions técniques més
adequades.

Aixd no obstant, la majoria dels problemes que afronta quotidianament I'adminis-
tracid no respon a uns parametres tan simples. Per exemple, perqué I'administracié no
sempre té les certeses tecniques que pressuposa el model burocratic. En el segon esce-
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nari es planteja aquesta situacié: sabem qué volem (determinar els objectius no és pas un
problema), perd en canvi no tenim clar com aconseguir-ho. Sabem, per exemple, que vo-
lem reduir els accidents de transit, perd no hi ha una férmula magica que ens garanteixi
que els eradicarem definitivament. Davant d'aquest tipus de problema, el que acostuma
a fer I'administracié, més o menys conscientment, és «experimentar»: consultar experts
de diferents disciplines, explorar qué s'esta fent en altres territoris i, sobretot, adoptar
mesures concretes i observar-ne els impactes marginals sobre el problema plantejat, se-
guint un procés més o menys planificat d’assaig i error. El repte, per tant, és més tecnic
que no pas politic.

Una situacié diferent és la plantejada en el tercer escenari. Aqui, el problema
és politic, no tant técnic. Un cas caracteristic d’aquesta situacié sén els conflictes
anomenats NIMBY (Not in my back yard!), que a Catalunya han estat traduits com
els conflictes «Aqui no!» (Nel-lo, 2003). Sabem, per exemple, que les sales de ve-
nopuncié sén un mitja adequat per al tractament sociosanitari de les toxicomanies,
pero la decisié de localitzar aquests equipaments en un lloc o en un altre acostuma
a generar conflictes amb la comunitat que haura d'acollir-los. Davant d’aquest tipus
de situacions, la solucio més adequada és la negociacié: clarificar les postures de les
parts enfrontades, explorar possibles punts d’equilibri, pactar la manera d’executar les
decisions, explorar possibles contraprestacions i coresponsabilitzar-se en I'execucié de
les mesures pactades.

Molts problemes que les administracions o els mitjans de comunicacié qualifiquen
de NIMBY, pero, no responen realment a aquestes caracteristiques. En molts casos, les
comunitats locals no només reclamen «Aqui, no!» siné que, en realitat, ens estan dient
«Ni aqui, ni enlloc!» (Nel-lo, 2003). El que s’esta posant en questio, per tant, no és la
localitzacié de I'equipament, sind concretament la seva conveniéncia. L'oposicié a les
centrals nuclears, per exemple, no acostuma a moure’s per motivacions estrictament
egoistes (com pressuposa el model NIMBY), sind que es fonamenta en I'oposicié a un
model energetic basat en aquest tipus de tecnologia.

Avancem aixi cap a l'escenari de maxima complexitat. Els objectius no estan clars i
en tot cas generen conflicte entre diferents actors. Alhora, hi ha nombroses incerteses
técniques. Els arguments técnics i els politics, de fet, tendeixen a confondre’s, i el conei-
xement esdevé un recurs poderés a disposicio d'actors que representen valors i interessos
en conflicte. Aquest tipus de situacions, a més a més, acostumen a posar en evidéncia
les interdependéncies entre aquests actors: no estan d'acord ni sobre el qué ni sobre el
com, perd a la vegada es necessiten els uns als altres. Sovint, cap actor no té capacitat
per imposar-se unilateralment sobre els altres: ho pot pretendre, pero la jugada pot
sortir-li malament. No sembla haver-hi massa marge per als jocs de suma zero. S'imposa
la necessitat de cooperar. Es més, no ser capac d'anticipar-se a aquesta necessitat de
cooperar pot ser una font d'alentiment (fins i tot de bloqueig) de les politiques. El cost
d’'oportunitat de no cooperar pot ser massa alt (Innerarity, 2006).

La idea de la cooperacié fonamenta aquesta nova manera de tractar els problemes
col-lectius que la literatura ha batejat com la «governanca».
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Del govern burocratic a la governanca en xarxa

Les nostres administracions continuen estan ancorades en tres grans principis organitza-
tius que, genericament, associem al model burocratic tradicional:

+ El principi de la separacié formal entre la politica i I'administracié (el que tradici-
onalment s'ha anomenat la dicotomia wilsoniana). La politica és concebuda com
I'espai del conflicte, perd alhora és I'Gnic espai legitim per definir els grans ob-
jectius i, en conseqieéncia, per prendre decisions «politiques». L'administracio, en
canvi, és un espai de neutralitat técnica en el qual ha d'imperar la professionalitat,
pero que és il-legitim per prendre decisions que ultrapassin el que és estrictament
instrumental.

* El principi organitzatiu de la burocracia (weberiana), caracteritzat per I'existéencia
d’'una elevada densitat de normes que regulen de manera detallada els procedi-
ments d’actuacié de totes les organitzacions del sector public, i per una segmen-
taci¢ rigida de responsabilitats i de funcions tant entre diferents nivells adminis-
tratius com entre diferents arees d'especialitzacio.

* El principi de la segmentacio sectorial entre el que és public i el que és privat.
Com a minim formalment, el sector public hauria de diferenciar-se clarament del
sector privat tant per I'especificitat dels objectius i valors que I'orienten, com per
I'existéncia d'unes fronteres organitzatives nitides entre tots dos sectors.

Les nostres administracions, perd, no sén ni molt menys estatiques, siné que han
estat objecte de nombroses iniciatives que han anat modificant la seva morfologia. Sota
el paraigua d'un conjunt de principis i técniques més o menys coherents, englobats en el
que la literatura ha anomenat la «nova gestié publica», els principis burocratics han estat
atacats per multiples fronts (per bé que sén massa resistents com per suposar que han
desaparegut!). Les fronteres entre la politica i I'administracié sempre han estat difuses,
perd encara s'han anat fent més fines a mesura que els gerents han anat adquirint poder
i autonomia al capdavant de les organitzacions publiques. La proliferacié d’ens com ara
les agéncies, els instituts, les fundacions o les entitats empresarials publiques ha contri-
buit a moderar les rigideses procedimentals burocratiques. Les fronteres entre el que és
public i el que és privat s'han anat relativitzant a partir de I'extensié de la practica de la
subcontractacié a empreses i entitats del tercer sector (Casasnoves, 2003).

Un dels resultats clars d'aquest procés de reforma del sector public és una major frag-
mentacio organitzativa (Rhodes, 1997). Alguns autors es pregunten, en aquest sentit, si
un dels problemes caracteristics de la burocracia —la rigida separacié de funcions orga-
nitzatives i les dificultats conseguients per establir ponts de dialeg i de cooperacié entre
les parts— no s’ha vist agreujat, més que no pas superat, com a consequéncia d'aquest
conjunt de reformes (vegeu, per exemple, Brugué, 2003).

Com a resposta als problemes generats per aquest conjunt de reformes hi ha qui pro-
pugna retornar a la burocracia, si és que mai I'hem superada (Olsen, 2005). La burocracia
garanteix que els actes administratius estiguin sempre subjectes a decisions politiques
fonamentades en la legitimitat democratica dels representants electes; la burocracia és
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un antidot contra la corrupcio i I'arbitrarietat; la burocracia és una font d’estabilitat, de
control i de predictibilitat; la burocracia garanteix la coheréncia i la integracio de les dife-
rents organitzacions que componen el sector public.

En canvi, sobre la base de la conviccié que les transformacions profundes i accele-
rades gque les nostres societats estan experimentant exigeixen canvis significatius en el
sector public, hi ha qui defensa que, més que no pas aferrar-se als principis burocratics,
el que cal millorar és la nostra capacitat de governanca.

L'expressié de la governanca esta cada vegada més present en els discursos i en les
practiques de les nostres administracions, molt particularment, tot i que no exclusiva-
ment, en I'ambit local. Que indica aquesta expressid? Podriem resumir-ho en les tres
proposicions segiients (Blanco i Goma, 2006):

 Primer, la governanca implica el reconeixement i I'assumpcié de la complexitat en
els processos politics i administratius. Implica reconéixer les multiples dimensions
dels problemes, la diversitat de factors que hi entren en joc, la diversitat de punts
de vista que susciten i, sobretot, el fet que les capacitats per fer-hi front mai no
estan a disposicié d'un sol actor, siné de molts.

+ Segon, la governanca es basa en la participacié d'actors diversos en el marc de
xarxes plurals. La governanca és sindnim de «govern en xarxa» (Subirats, 2002).
Les xarxes de governanca acostumen a estar formades per actors que pertanyen a
escales territorials diverses, a diferents ambits tematics i a diferents sectors (public,
privat i comunitari).

+ Finalment, la governanca comporta una nova posicié dels poders publics en els
processos de govern, I'adopcié de nous rols i la utilitzacid de nous instruments
(Kikert et al., 1997). En termes generals, es tracta de ser capac de liderar la xarxa a
través de la influéncia, de crear els marcs organitzatius necessaris per a l'intercanvi
i la cooperacié entre actors diversos, de convencer el conjunt d’actors dels bene-
ficis collectius que es deriven de la participacié en la xarxa i d'oferir els incentius
necessaris per tal que s'hi impliquin.

Governancga i participacio ciutadana

Més governanca vol dir, necessariament, més participacié ciutadana? No és pas una
relacié inevitable. Les xarxes de governanca poden estar poblades d’actors institucionals
i de corporacions privades, i ser per tant molt poc permeables a la participacié de la
ciutadania. Hi ha qui fins i tot adverteix dels riscos democratics de la governanca: les res-
ponsabilitats politiques poden veure’s diluides, la transparencia dels processos de presa
de decisions pot veure’s perjudicada, els actors amb més recursos poden acabar tenint un
pes desproporcionat, la capacitat de la ciutadania per participar-hi pot ser molt limitada
(vegeu, per exemple, Swyngedouw, 2005).

Des d'una perspectiva més optimista, perd, podriem dir que I'emergéncia de la go-
vernanca com a paradigma de gestié dels problemes col-lectius ofereix oportunitats de
participacié ciutadana que no preveien ni el paradigma burocratic ni el paradigma de la
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nova gestié publica. La burocracia, per exemple, no ens deixa ni «triar» ni «parlar»: es-
tem obligats a fer Us dels serveis publics amb les organitzacions i en el format que la ma-
teixa administracié ens imposa. La nostra insatisfaccio s'ha d'expressar en I'ambit politic,
no pas en I'ambit administratiu (a no ser que aquesta insatisfaccié estigui motivada per
la creenca que hem estat tractats «injustament» per part de I'administracio, és a dir, de
manera contraria al que les normes juridiques estableixen). En el marc d'una democracia
representativa, aguestes oportunitats de participacio politica s’acostumen a canalitzar a
través de la protesta o bé a través de la participacio electoral, perd no en el dia a dia de
I'administracié publica.

Les reformes administratives que s'engloben dins de la nova gestio publica pretenen
modificar les pautes de relacié entre I'administracié i la ciutadania. Sén reformes que,
en part, se sostenen en una forta critica a la manera (paternalista, insensible, autoritaria,
etc.) com la burocracia tracta els ciutadans. Alhora, acostumen a prendre com a referent
la manera com les empreses tracten els seus clients. Les administracions haurien de fer
el mateix que acostumen a fer les (bones) empreses: estudiar quines sén les preferencies
dels clients (per exemple, a través d'enquestes, entrevistes o grups de discussio); estar dis-
posades a escoltar-ne les queixes, reclamacions i suggeriments (per exemple, a través de
teléfons d’atenci¢ al client o de busties de queixes i suggeriments); fer-se més accessibles
i, sobretot, generar possibilitats de «tria». Es a dir, els ciutadans-clients haurien de poder
triar les organitzacions que els presten els serveis publics en funcio de les seves preferén-
cies personals. Alhora, les organitzacions prestadores de serveis haurien d’estar obligades
a competir entre elles per atraure els clients. El financament d'aquestes organitzacions
s'hauria de condicionar, com a minim en part, a aquesta capacitat d'atraccié de la de-
manda. Aquesta és la logica que, per exemple, fonamenta la proposta dels xecs escolars.

La governanca en xarxa se’ns presenta com una mena de tercera via, alternativa a les
rigideses burocratiques i a les potencials desigualtats generades per la nova gestié publi-
ca. La governanca en xarxa promou les possibilitats de la ciutadania d’exercir el dret a la
«veu». No com a clients, sind com a ciutadans. No només individualment, sind, sobretot,
col-lectivament. La governanca, en definitiva, promou la participacié ciutadana a través
de mecanismes que poden ser molt diversos (vegeu la taula 1):

» Enfunci6 del subjecte de la participacio (de qui participa). Alguns d’aquests meca-
nismes permeten a la ciutadania implicar-se directament en la presa de decisions
publiques, ja que promouen que qualsevol ciutada que ho vulgui pugui participar
de manera igualitaria en decisions publiques (és el que s'acostuma a fer en les
assemblees dels pressupostos participatius, per exemple). Altres mecanismes bus-
guen que els participants siguin «representatius» de col-lectius socials determi-
nats, ja sigui perque representen entitats a les quals se suposa aquesta capacitat
de representacié social (com fan els consells consultius de base associativa), ja
sigui perque han estat escollits aleatoriament (com fan les enquestes deliberatives
o els jurats ciutadans).

+ En funci6 de I'objecte (dels continguts) de la participacié. Alguns d'aquests me-
canismes s'orienten cap al diagnostic de problemes i la formacié d'agendes d'ac-
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tuacio (com ara I'Us d’enquestes, entrevistes, tallers, etc. en el marc d'un procés
d’investigacio-acciod participativa que resulta en un diagnostic comunitari de bar-
ri). Altres mecanismes s'orienten més clarament cap a la presa de decisions (per
exemple, una consulta popular al voltant d’una decisié municipal polémica o una
assemblea on es prioritzen les inversions anuals en un territori). Finalment, altres
mecanismes s'orienten cap a la participacié ciutadana en la gestié de determinats
serveis i equipaments publics, a través d'acords bilaterals (per exemple, en forma
de convenis) o bé a través d'espais multilaterals (per exemple, a través de consells,
comissions o taules de control i seguiment).

* En funcié de la temporalitat de la participacié. En alguns casos, les metodologies
participatives tenen una durada molt limitada (la consulta popular se celebra un dia
determinat; els jurats ciutadans acostumen a durar tres dies...). En I'extrem contrari,
els organs de participacié (com els consells consultius) tenen una vocacié d'esta-
bilitat en el temps (duraran mentre els actors implicats ho vulguin). Entremig, els
processos de participacié acostumen a durar tant com dura el disseny i el desplega-
ment de la politica publica a la qual es vinculen (I'elaboracié d'un programa d’actu-
acié municipal cada mandat, o la discussié anual dels pressupostos d’inversions).
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Taula 1. Mecanismes de participacio ciutadana: qui, com i quan

Participacié directa Participacio representativa
Associativa Aleatoria/Personal
Temporal Estable
Temporal Estable Temporal Estable
— Forums — Enquestes
: — Consells — Consells
. L tematics o - Jornades de o — Enquestes
Diagnostic o — Comissions . — Comissions ) } — Consells
i .. |—Audiencies reflexié deliberatives
i formacio ) — Grups de — Grups de de base
publiques — Forums — Tallers de )
d’'agendes ) treball treball ) aleatoria
— Conferencies — Tallers prospectiva
— Taules — Taules
de consens local
— Jurats
— Consells — Consells — Consells )
— Referéendums o o o ciutadans
. — Comissions | = Comissions | — Comissions — Consells
Disseny de |- Consultes - Tallers de
" — Grups de — Grups de — Grups de ) de base
politiques | populars prospectiva .
treball treball treball aleatoria
— Assemblees — Enquestes
— Taules - Taules vTaules } )
deliberatives
., » - Gestio
Gestio de — Gestio de o
|- Campanyes ) associativa
programes i ) ) - Voluntariat | programes o )
i de ciutadania - d’equipaments
serveis activitats ) )
i serveis

Font: adaptat de Goma i Font, 2001.
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Nombroses evidencies empiriques ens indiquen que |'Us d’aquests tipus de mecanis-
mes de participacio ciutadana és cada cop més frequient, molt particularment en I'ambit
local. A vegades son practiques aillades, gairebé anecdotiques, en el marc d'un model
de fer politica i gestié que continua sent predominantment representatiu i burocratic. A
vegades son practiques lligades al planejament estrategic de politiques publiques que
poden ser més o menys sectorials (les agendes 21 locals, els projectes educatius de ciu-
tat, els plans locals d’inclusié social, etc.). En algunes ocasions, potser encara les menys
freqUents, aquests mecanismes comencen a normalitzar-se, fins al punt que esdevenen
referents inevitables de I'accio quotidiana de les administracions publiques.

La valoracié de la qualitat d’aquests mecanismes de participacié i dels seus rendi-
ments, perd, és una questié que esta subjecta a un debat politic i academic emergent.

Promeses de la governanca participativa

Amb voluntat de ser sintétics, podriem afirmar que son quatre les grans promeses de la
governanca participativa com a forma de gestio dels problemes col-lectius:

+ La regeneracio dels sistemes politics democratics en un context de desafec-
cio politica. El distanciament de la ciutadania respecte de la politica és cada cop
més evident. A Catalunya, per exemple, un de cada cinc ciutadans es declara poc
0 gens interessat en la politica; la majoria d'institucions politiques (els governs, els
parlaments, etc.) reben una puntuacié per sota del 5 (entre el 0 i el 10). Passa el
mateix, o fins i tot de manera més acusada, amb els partits politics; pero, en canvi,
el 90% expressa la seva preferencia per la democracia davant de qualsevol siste-
ma politic alternatiu (Valles, 2009). El que sembla que esta en joc és la capacitat
d’'adaptar el funcionament de I'administracié i de les institucions a una ciutadania
cada cop més sofisticada i més exigent politicament (Dalton, 2005).

+ La consolidacio del capital social democratic. A la vegada que el nivell forma-
tiu i informatiu de la gent ha anat augmentat, també hi ha signes que indiquen
gue hi ha més «individualisme», més incapacitat per interpretar la dimensié col-
lectiva dels problemes i per actuar col-lectivament. El capital social fa referéncia
a les normes de confianca i de reciprocitat entre les persones que faciliten I'accié
col-lectiva. La practica de la participacié ciutadana, per si mateixa, pot ser educa-
dora: ens permet copsar la dimensié col-lectiva dels problemes, suscita el nostre
interés pels temes col-lectius, ens permet tenir més informacié, ens hauria de fer
més comprensius amb els interessos dels altres... Dit d'una altra manera: pot ser
generadora de capital social democratic, en un context en qué aquest capital
sembla estar en crisi (Putnam, 2003).

+ La transformacié cap a una societat més justa i sostenible. La ciutadania
gue participa no té per que posicionar-se sempre a favor de postures politiques
socialment o ambientalment més justes. No obstant aixo, el lideratge politic de
les xarxes de governanca es pot reflectir tant en la promocié de la participacio
dels col-lectius socials més desafavorits com en la promocié de les agendes de la
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inclusié social i la sostenibilitat ambiental. Al Brasil, per exemple, els pressupos-
tos participatius estan al servei d'un projecte de transformacié social que pretén
donar autonomia als més pobres de les ciutats i redistribuir els recursos publics a
favor de les arees més desfavorides (Baiochi, 2003). Arreu del mén, les agendes
21 locals promouen un model de governanca participativa orientat a la definicié
d’estrategies locals de sostenibilitat ambiental (Font i Subirats, 2001).

+ La millora de I'eficiencia de les politiques publiques. Tal com s’ha argumentat
en paragrafs anteriors, la capacitat de resolucié eficient dels problemes col-lectius
es pot incrementar notablement en el marc de les xarxes de governanca, particu-
larment quan la complexitat politica i tecnica d’aquests problemes és més intensa.
Davant de problemes complexos, la governanca en xarxa comporta més capacitat
de diagnostic dels problemes socials, més capacitat per trobar solucions creatives
a aquests problemes, més capacitat per adoptar solucions d’equilibri, una major
coresponsabilitzacié en la implementacié de les decisions i, en Ultim terme, més
capacitat d'aprenentatge col-lectiu (Clarke i Stewart, 1997; Christinensen, 1999).

De la governanc¢a com a solucié a la governanca com a problema

Sens dubte, perd, en la transicié d'una teoria (encara emergent i per tant incompleta) a
una practica (encara més emergent i poc consolidada) apareixen problemes que no havi-
em estat capacos de preveure i que requereixen una redefinicié dels termes del debat. A
hores d’ara ja coneixem nombroses experiéncies practiques de governanca, vehiculades
per exemple a través de programes transversals, plans participatius o processos més o
menys puntuals de col-laboracié entre actors molt diversos per resoldre problemes com
ara la regeneracio de barris en dificultat, la gestié de conques hidriques o la definicid
d’estrategies educatives en entorns comunitaris determinats. Aquestes practiques posen
de manifest nombroses dificultats que, fent un altre cop un esfor¢ de sintesi, podriem
agrupar en dues grans categories:

* Enun pla cultural, cal fer referencia als desajustos entre la tradicié i la innova-
ci6. Si ens situem en la perspectiva de I'administracié, la tradicié ens ha ensenyat
gue la manera més eficient de fer les coses és garantint que cadascu s'ocupi
d’unes activitats concretes en funcio del seu ambit d’especialitat técnica; ens ha
ensenyat també que el coneixement tecnic és monopoli dels tecnics i que, en tot
cas, les consultes cap a I'exterior només tenen sentit si es plantegen cap a experts
independents, no pas cap a ciutadans comuns als quals no considerem preparats
per opinar sobre les guestions que tractem quotidianament. La governanca im-
plica un canvi radical d'actitud: ens demana que estiguem oberts a escoltar i a
dialogar amb persones alienes al nostre ambit d'especialitat técnica, aixi com amb
ciutadans comuns, sobre la base de la creenca que el coneixement expert no és
I'tnica font important de coneixement per al disseny de les politiques publiques.
El canvi de mentalitat necessari acostuma a trobar unes resisténcies fortissimes
per part de diferents cossos professionals.
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* Enun pla organitzatiu, cal esmentar I'inevitable increment dels costos de trans-
accié. La governanca implica dialeg, intercanvi, negociacio, intents per arribar a
acords que satisfacin les diferents parts, la construccié d'espais que permetin fer
un seguiment del desplegament de les accions acordades, exercicis d'avaluacio
conjunta que facilitin I'aprenentatge col-lectiu, etc. Des del punt de vista particu-
lar de cada actor, aixo vol dir, sobretot, temps per a la relacié amb els altres, un
temps que pot anar en detriment de la capacitat per concentrar-se en I'accié que
justifica la seva existéncia com a actor particular. Des d'un punt de vista col-lectiu,
el resultat podria no ser I'dptim: en el pas de la logica tradicional del «cadascu
fa només el que li toca» a la nova logica de |'«entre tots ho farem tot» correm el
gran risc que «al final, el més calent quedi a I'aigliera» (Brugué, 2003).

No hi ha receptes magiques davant d’aquestes dificultats. En consonancia amb el
plantejament fet dels problemes, se’ns ocorren, pero, alguns camins que caldria comen-
car a explorar:

+ El primer fa referencia als espais de formacié i aprenentatge. Les mentalitats
tecnocratiques que hem comentat comencen a cultivar-se dins de les mateixes
universitats i s'alimenten i es consoliden en la mateixa practica administrativa; les
habilitats que requereix el desplegament practic de la governanca sovint no s’han
ensenyat enlloc. Pero el repte no és sols fer formacio, sobretot si tenim en comp-
te que els coneixements académics en aquesta matéria no estan ni de bon tros
consolidats, sin6 que es tracta d'afavorir I'intercanvi d’experiencies i, en definitiva,
I'aprenentatge col-lectiu dins i entre totes aquelles organitzacions que s'estan
implicant en aquest tipus de practiques.

» El segon fa referéncia a la necessitat d'adaptacio de les estructures organit-
zatives. Per posar un exemple molt concret: resulta molt dificil que un centre de
serveis socials d'atencié primaria s'adapti al treball comunitari (amb col-lectius,
transversal, participatiu, etc.) si la major part dels seus membres estan absor-
bits pel treball individual-assistencial, I'organitzacio els dificulta el treball fora del
despatx, els horaris sén tan rigids (i poc adaptats als ritmes de la participacié co-
munitaria) i els controls (jerarquics) de la feina feta consisteixen, basicament, en
indicadors numerics sobre els casos atesos. Més autonomia organitzativa, apla-
nament d’estructures, equips pluridisciplinaris i més flexibilitat procedimental sén
receptes que s’han comencat a experimentar en les nostres administracions i que
poden afavorir les capacitats organitzatives per fer front als reptes de la gover-
nanca, tot i que, com hem vist, aquests tipus de mesures no sempre estan pensats
per a aquesta finalitat. Limpuls d'espais organitzatius que afavoreixin el dialeg
intersectorial dins de les administracions aixi com el dialeg amb la ciutadania és
inevitable, per bé que s'hauria d'impedir la proliferacié irracional d'organs que
acabin saturant les organitzacions i els seus membres.

Dues ultimes reflexions que fan referéncia als objectius i a I'avaluacié de les practi-

gues de governanca. La primera consisteix a recordar que aquests tipus de practiques no
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s'haurien de concebre com una finalitat en si mateixes, sind com un mitja que es justifica
només en funcié d'uns objectius que hauriem de ser capacos de concretar. En termes
generals, la principal ra¢ de ser d'aquestes practiques és el reforcament de la nostra
capacitat d’'abordar problemes politicament i técnicament complexos. Altres objectius
relacionats poden ser millorar la confianca entre els actors o promoure la seva disposicid
a cooperar, perd dificilment aconseguirem fer xarxa si els diferents actors no entenen
gue la seva participacio en la xarxa els serveix per transformar I'estat de les coses en una
direccié que considerin desitjable.

Lligat amb aquest principi, la segona reflexié fa referéncia a la necessitat de pensar
sobre les maneres d’avaluar les politiques publiques en escenaris de governanca. Una
avaluacié ambiciosa que es pregunta per transformacions i no només per actuacions;
sensible, perd, a la multiplicitat d’objectius que simultaniament poden perseguir les po-
litiques publiques; orientada no sols per indicadors numeérics, sind també per les inter-
pretacions dels actors sobre canvis qualitatius, dificilment quantificables; una avaluacié
participativa, en qué els mateixos actors poden intercanviar impressions sobre que esta
canviant, quins sén els obstacles i com es podrien millorar, en que els resultats de I'ava-
luacié son tan importants com el mateix procés d'avaluacio; orientada fonamentalment
cap a l'aprenentatge col-lectiu i la millora (sense I'amenaca imminent d’'una retallada
de recursos). Son, tots aquests, elements orientadors de I'avaluacié que fan justicia
als escenaris que es pretenen construir amb |'elaboracié participativa de les politiques
publiques.

Reflexions finals. Governanca participativa i inclusié social

Actualment, hi ha moltes practiques de politica publica que podriem ubicar en el para-
digma de la governanca participativa. Els plans locals d'inclusié social en sén un exem-
ple molt clar. El seu punt de partida és el reconeixement del caracter multidimensional,
dinamic i per tant altament complex de I"exclusié social. L'exclusié social no és només la
falta de recursos economics o la falta de feina; és també el fracas escolar, la incapacitat
d’'accés a un habitatge digne, la discriminacié politica o la falta de reconeixement dels
drets socials. L'exclusié social no només afecta «els de sempre», no és només un proble-
ma dels «més pobres entre els pobres», sind que és un risc cada cop més generalitzat
que afecta fins i tot (com I'actual crisi econdmica esta evidenciant) col-lectius que mai no
haurien pensat que haurien de fer Us dels serveis socials.

A més a més, els plans locals d'inclusié social pretenen articular en xarxa els diferents
actors amb coneixements i recursos per fer front al repte de I'exclusié. Vist des de la pers-
pectiva local, I'exclusidé no admet solucions dissenyades i desplegades unilateralment per
part dels serveis socials basics. Reclama I'intercanvi d'informacio, el dialeg i la coordinacié
entre diferents arees o departaments de I'administracié publica, aixi com I'establiment
d’espais que afavoreixin el dialeg a multiples bandes entre les diferents administracions
i els agents socials. Les politiques d'inclusio, orientades a la promocié de la ciutadania,
passen també per I'articulacié de processos participatius on els col-lectius i els territoris
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més desafavorits no siguin només objecte, sind també subjecte dels processos de trans-
formacio social que es pretenen.

La gestid d'aquestes xarxes per a la inclusio social exigeix a les administracions impul-
sores el desenvolupament de noves habilitats relacionals, aixi com la posada en marxa
d’instruments diversos que facin possible les relacions cooperatives (consorcis, acords
multilaterals, comissions interdepartamentals, organs de participacié ciutadana, etc.).

Fariem bé de recordar, pero, alguns dels problemes que tipicament apareixen en la
posada en practica d'instruments de planificacié participativa similars en altres ambits
(agendes 21 locals, projectes educatius, etc.). Sovint adoptem l'instrument malgrat que
no hi ha una idea clara del perqué ni de les expectatives que podem dipositar-hi; obviem
si ja hi ha altres instruments o estructures organitzatives que podriem aprofitar i evitar
aixi ser redundants; pensem en com podriem posar la resta d'arees a la nostra disposicié
a partir d'aquest nou instrument, sense preguntar-nos abans com podem contribuir no-
saltres a la seva feina; convidem la ciutadania a participar en estructures que s'adapten
a les nostres necessitats organitzatives, perd no necessariament a les capacitats ni volun-
tats de les persones que volem convidar; pretenem forcar la posada en practica de I'ins-
trument en el marc d'una organitzacié que no s'adapta gens a les logiques participatives
i transversals que volem posar en marxa; esperem que tothom canvii la seva mentalitat,
sense pensar abans en com cal que canviem nosaltres mateixos; ens demanem resultats
immediats, sense tenir la paciéncia ni I'obertura de mires necessaria per avaluar proces-
sos com els que pretenem engegar.

La constatacié de problemes sovint ens porta a la frustracio i la desesperanca. La
vida burocratica potser és més avorrida, pero en tot cas ens proporciona certeses i fins
i tot una certa comoditat professional. El repte, pero, segueix sobre la taula. Molts dels
problemes que avui hem d’afrontar, com ara I'exclusié social, segueixen desbordant les
receptes burocratiques. Més que no pas tornar enrere, haurem de ser capacos d'apren-
dre col-lectivament sobre els reptes que planteja la governanca participativa i com gesti-
onar-los de manera satisfactoria.
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Part 2. Cap a uns serveis
publics inclusius

Alex Caramé

Com hem pogut veure en el capitol anterior, els models d’estats del benestar han ex-
perimentat grans canvis que han afectat diversos ambits, com ara I'economic, el social
i el politic. Juntament amb aquest procés s'ha produit un canvi en la composicié demo-
grafica de la nostra societat, en un primer moment amb una tendéncia clara a I'envelli-
ment de la poblacid, perd que després s'ha frenat amb I'arribada de poblacié immigrant,
sobretot en els darrers vuit anys, amb un increment de gairebé un milié de persones
estrangeres a Catalunya.

Aquests dos fendmens —canvis en els estats del benestar i canvis en la composicié
demografica— fan que a dia d'avui tinguem una realitat social ben diversa i molt di-
ferenciada de la dels anys setanta. Aquesta situacié ha comportat un augment de les
desigualtats socials i, de manera paral-lela, s’ha produit una generalitzacié i una extensié
dels riscos de vulnerabilitat i d'exclusié social. Una exclusié social que abandona la seva
relacié directa i exclusiva amb I"ambit econdmic (situacions de pobresa), i que afecta el
conjunt d’ambits de la vida de les persones: econdmic, laboral, residencial, formatiu, so-
ciosanitari, relacional i comunitari, i de participacié politica. Aquest trencament unicausal
de I'exclusié social també comporta una necessitat de tractament diferenciat, tenint pre-
sent la diversitat d’espais i d’ambits on es pot produir.

L'extensio del risc d'exclusié social i la seva generalitzacié a un conjunt de poblacié
cada cop més gran fan que sigui necessari repensar la resposta que es dona des de
I'esfera publica. Aquesta resposta no es pot entendre des de la feina feta en compar-
timents estancs; aixi doncs, s’ha d’abandonar el tractament des de serveis individuals
sense comunicacio ni relacié amb d'altres de la mateixa administracié o bé amb les altres
administracions. Les actuacions de lluita contra I'exclusio social han deixat de ser simples
mecanismes de transmissié de renda; cal una interconnexié entre els diferents ambits per
tal de lluitar de manera més efectiva contra el risc i I'exclusié social. No es tracta només
de canviar el tipus de resposta, sind que s’ha de canviar la manera de treballar per donar
aquesta resposta; cal incorporar a la nova manera de treballar la cooperacio, la coordi-
nacio i la transversalitat dels diferents serveis i recursos existents per tal de guanyar en
efectivitat.

Ja hem parlat dels canvis en els estats del benestar i en la composicié social de la
nostra societat, i per tant ara cal disposar de mecanismes adients per tal de donar una
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resposta efectiva a les noves situacions de risc d’exclusio social presents. Es fa necessa-
ria una actualitzacié d’aquesta resposta, una recontextualitzacié d'uns serveis publics
pensats i dissenyats als anys setanta i de les seves dinamiques de treball internes, que
encara no s'han adaptat completament a la realitat actual i que intenten negar aquesta
demanda d'interaccié i comunicacié entre els diferents serveis publics.

Al llarg d'aquest capitol es tracta la necessitat de canvi dels serveis publics cap a un
model més inclusiu que tingui en compte la diversitat de situacions presents i que re-
culli aguesta nova manera de treballar de manera més connectada. En el primer article
es parla de la gesti6 estrategica dels serveis en aquestes societats complexes, amb una
proposta final de tendéncies per a la gestié estrateégica i avancada de serveis. El segon
article aborda les diferents estratégies de gestié¢ publica des de la transversalitat, i serveix
per complementar i enllacar amb el cas practic de gestio de la transversalitat al municipi
de Sant Boi de Llobregat que recull el tercer article.

Tant l'article quart com el cinqué tracten dues dinamiques més de treball en serveis
publics; en el primer es parla dels protocols i els circuits de coordinacié entre serveis
diferents d'un mateix territori, i el segon fa un seguit de reflexions sobre la cerca d'estra-
tégies de resposta i la gestié de processos de cooperacio.

Per finalitzar, i tancant aquest capitol, es presenta un article sobre la proximitat com
a categoria d'analisi de les practiques que intervenen sobre I'exclusié social.
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2.1. GESTION ESTRATEGICA DE LOS SERVICIOS
EN SOCIEDADES COMPLEJAS

Fernando Fantova®®

Resum

En aquest article proposem una definicié de gestio i, posteriorment, presentem algunes
contribucions de la teoria de la comunicacio, la teoria de sistemes o la gestio estratégica
per a la intervencio social i la gestié de serveis. Acabem proposant deu tendencies per a
la gestio estratégica i avancada de serveis en societats complexes.

Abstract

In this article, we first propose a definition of management and then present some con-
tributions to the theory on communication, systems theory and strategic management
for social intervention and service management. We finish by proposing ten trends for
advanced and strategic service management in complex societies.

Introduccion

Este texto se ofrece como material relacionado con una sesién de trabajo del Seminario
permanente de formacién para el personal de los planes locales de inclusién social or-
ganizado por el Instituto de Gobierno y Politicas Publicas y el Departamento de Accién
Social y Ciudadania de la Generalitat de Catalufa en 2007. En él seleccionamos y adap-
tamos algunos fragmentos del libro Fantova, F. Manual para la gestion de la intervencion
social. Politicas, organizaciones y sistemas para la accion. Madrid: CCS, 2005. En www.
fantova.net se encuentra mas documentacion, referencias bibliograficas y una ventana
para contacto.

Gestion

No es ocioso dedicar unas lineas a intentar aclarar a qué nos referimos cuando hablamos
de gestion. Se trata de una palabra cargada de connotaciones que van desde las magicas
hasta las malditas y creemos que no son infrecuentes los malentendidos en torno a su
significado. ¢Qué queremos decir cuando afirmamos que «gestionamos» una organi-
zacioén, un proceso, un recurso o una situacion? Intuitivamente podriamos comenzar a
responder diciendo que parece que «tomamos» esa organizacion, ese proceso, ese re-
Curso o esa situacion de una manera mas global o mas integral. ;Qué afiade la gestion?

80 Consultor social.
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Podriamos decir que afiade coordinacion, asuncion responsable de esa situacion, recur-
50, proceso u organizacion desde el principio hasta el final. Asi pues, entendemos por
gestion la asuncion de responsabilidades sobre un proceso (es decir, sobre un conjunto
de actividades), lo que incluye:
+ La preocupacion por la disposicion de los recursos y las estructuras necesarias
para que tenga lugar.
 La coordinacién de sus actividades (y correspondientes interacciones).
+ La rendicién de cuentas ante el abanico de agentes interesados por los efectos
gue se espera que el proceso desencadene.

Comunicacion interpersonal

Para la persona con responsabilidades de gestién probablemente no habra nada mas
util, desde nuestro punto de vista, que una cabal comprensiéon de lo que es la comuni-
cacion interpersonal, acompafada de algunas habilidades que le permitan comunicarse
razonablemente bien. Para lo primero, tan fundamental, vamos a intentar proporcionarle
algunos conceptos basicos de la mano de autores como Gregory Bateson o Paul Watz-
lawick, cuya teoria de la comunicaciéon, de corte sistémico, concibe la comunicacién
como un proceso social permanente, circular (siempre de ida y vuelta) y multidireccional
en el que las personas participamos tanto si lo deseamos como si no lo deseamos, tanto
si nos damos cuenta como si no nos damos cuenta y que integra multiples modos de
comportamiento (vocal, gestual, tactil, de indumentaria, territorial, entre otros). Por eso
dira la teoria de la comunicacién que no es posible no comunicarse, ya que todo com-
portamiento es comunicacion.

Una aportacion fundamental de esta teoria es que siempre gue nos comunica-
mos, por una parte, transmitimos un contenido, pero, por otra, inevitablemente, ha-
cemos una propuesta de relacion. Hay, por tanto, dos niveles en la comunicacion:
contenido y relaciéon. Y hemos de ser conscientes de que en el nivel de relacién
nos metacomunicamos, es decir, nos comunicamos sobre la informacién que estamos
transmitiendo en el nivel de contenido. Hay que notar que esa dimension relacional de
la comunicacion va implicita, en buena medida, en los componentes no verbales de la
comunicacion.

Toda comunicacién incorpora, por tanto, una propuesta de relacion. Y en la medida
en que la comunicacién va teniendo lugar, se va estructurando la relacién. La comunica-
cion y la relacion, necesariamente, van adoptando unos patrones o pautas recurrentes.
En la medida en que se va dando comunicacion interpersonal se va estableciendo, in-
evitablemente, un contrato, un programa o una estructura de relacién que regula la
comunicacion, que establece lo que se podra o se esperard y lo que no se podra o no se
esperara decir y hacer. Estructuramos la relaciéon y la relacién nos estructura. Y hemos
de entender que ese contrato o esa estructura que regula la comunicacion y la relacién
son, en buena medida, implicitos e inconscientes para las personas que participan en la
comunicacion.
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Ademas, a la hora de analizar secuencias de comunicacién entre personas, la teoria
de la comunicacion alerta sobre la necesidad de situarlas en sus correspondientes con-
textos. Cuanto menos contexto se tiene para comprender una secuencia de comunica-
cion, menos se entiende por qué las personas participantes perciben las cosas como las
perciben y, por tanto, por qué reaccionan como reaccionan. Ese contexto puede estar
formado de hechos psicolégicos, fisicos, culturales o de otra indole. Realidades sobre
las que, por cierto, no hay, por definicién, ningin punto de vista objetivo, de modo que
cada persona las construye de una determinada manera. En los procesos de comunicaci-
on (ademas de las posibilidades y limitaciones que presenta cada tipo de canal a través
del cual se realiza la comunicaciéon, muy evidentes, por ejemplo, en la propagacién y dis-
torsion de rumores) siempre media la percepcion. Es lo que la teoria de la comunicacion
quiere decir cuando afirma que cada persona realiza su propia puntuacion de la secu-
encia de hechos, estableciendo una particular historia de relaciones causa-efecto dife-
rente de la de otra persona que, aparentemente, ha participado en la misma situacion.

Hay que notar que, en la comunicacién, en primera instancia la persona atiende, aun-
que sea inadvertidamente, al nivel relacional, en tanto que ese nivel le ayuda a ubicarse e
interpretar el contenido de la comunicacion. La teoria de la comunicacién, al diferenciar
los dos niveles mencionados, nos ayuda a analizar las dificultades, los problemas y los
conflictos interpersonales y nos puede servir de inspiracion para construir relaciones mas
saludables, satisfactorias y productivas. Frecuentemente, mas que a la informaciéon que
se nos transmite (que seria la dimension mas explicita y objetiva de la comunicacién)
reaccionamos a la propuesta de relacién que hemos percibido, propuesta que, por
definicion, esta siempre mas implicita y mas sujeta a la percepcion subjetiva. En nuestra
reaccion, sin embargo, de nuevo hacemos una propuesta de relacion acerca de la cual,
de nuevo, puede haber un margen para la interpretaciéon. Y asi se inicia una secuencia
que, como deciamos, cada participante puntta de una determinada manera.

En la medida en que se dan y se repiten estos problemas en la comunicacion y re-
lacién interpersonal, podemos hablar de una estructura de «juego sin fin» o situacion
tramposa en la que los intentos de cambiar las cosas suelen resultar «mas de lo mismo»,
en la medida en que se trate de intentos presa del denominado «error de tipificacion
légica», en los que no se distinguen convenientemente los planos, niveles, marcos o
encuadres y las relaciones causales circulares que se dan entre los hechos. Sin embargo,
la teoria de la comunicacién afirma que no hay una condena que nos obligue a jugar
siempre a esos juegos sin fin. Es posible introducir cambios en el guién; es posible
saltar a un nuevo plano o nivel y metacomunicarnos sobre la comunicaciéon patolégica
en la que nos hemos encerrado; es posible cambiar las reglas del juego y reestructurar o
reencuadrar la situacion.

Las aportaciones y los desarrollos de la teoria de sistemas

Segun el creador de la teoria general de sistemas (cuyos primeros pasos empiezan a
darse en los afios treinta del pasado siglo), «cabe definir un sistema como un conjun-
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to de elementos que se relacionan entre ellos y con el medio». Segun este autor, «el
sentido de la expresion algo mistica “el todo es méas que la suma de las partes” reside
sencillamente en que las caracteristicas constitutivas no son explicables a partir de las
caracteristicas de las partes aisladas. Asi, las caracteristicas del complejo aparecen como
nuevas o emergentes».

Para Ludwig von Bertalanffy (1901-1972), el sistema abierto (en el que se toman
en consideracion las «entradas» del entorno, su proceso de transformacion a través de
una serie de eventos y las «salidas» hacia el medio) es el modelo general de sistema.
Los sistemas abiertos han sido definidos como aquellos que «intercambian materiales,
energias o informacion con su medio». A partir de esta definicion, la descripcion de los
sistemas abiertos se ha convertido, probablemente, en uno de los lugares comunes mas
habituales en la teoria de la organizacion. Entre los autores més citados dentro de este
enfoque se sitlan Daniel Katz y Robert Kahn o Fremont Kast y James Rosenzweig.

Los sistemas abiertos tienen, desde esta teorfa, una serie de caracteristicas, como
son:

+ Totalidad y sinergia: un cambio en uno de los elementos afecta a los demas y al

conjunto.

+ Retroalimentacion: el output (salida) se convierte, en parte o en cierto modo, en
input (entrada) en un proceso circular mediante el cual el sistema obtiene infor-
macion de los resultados de su funcionamiento y puede autorregularse.

 Equifinalidad: se puede llegar al mismo resultado mediante procesos diferentes.

» Entropia negativa: los sistemas contrarrestan la tendencia de la realidad a la en-
tropia o desintegraciéon y consiguen una homeostasis dinamica (o equilibrio ines-
table).

Sin embargo, el concepto de teoria de sistemas o de pensamiento sistémico no es
univoco. Si bien la referencia a von Bertalanffy es inexcusable, hay que comprender que
hay diferentes esfuerzos intelectuales, sinérgicos entre si, que van arrojando nueva luz
sobre la realidad social y entre los que cabe observar, al menos, un «aire de familia».
Entre ellos cabe subrayar el de Norbert Wiener, quien en 1948 crea la cibernética, que
estudia el feedback o retroalimentacién en los sistemas que se autorregulan.

Estamos hablando, en definitiva, de enfoques de corte holistico (global) y ecoldgico
(que hablan de contextos encajados, en expresion de Bateson), y también de la con-
fluencia (de la mano, por ejemplo, del propio Bateson) entre la teoria sistémica y el
constructivismo, entendido como un conjunto heterogéneo de planteamientos teori-
cos provenientes de variados ambitos disciplinarios (incluidas versiones renovadas de la
cibernética) que comparten el enfoque seguin el cual el conocimiento no se basa en su
correspondencia con la realidad externa, sino siempre Unicamente sobre las construccio-
nes de un observador u observadora.

Tanto sistémico como constructivista ha sido denominado Niklas Luhmann, quien enti-
ende las organizaciones como «sistemas autopoyéticos de decisiones». Luhmann toma el
concepto de autopoyesis de los biélogos chilenos Humberto Maturana y Francisco Varela,
quienes, cuando hablan de los sistemas sociales como sistemas autopoyéticos o autorrefe-
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renciales, estan hablando de «un tipo de fenémeno donde la posibilidad de distinguir un
algo de un todo (...) depende de la integridad de los procesos que lo hacen posible (...).
La caracteristica mas peculiar de un sistema autopoiético es que se levanta por sus propios
limites, constituyéndose como distinto del medio circundante por medio de su propia dina-
mica, de tal manera que ambas cosas son inseparables (...). El ser y el hacer de una unidad
autopoyética son inseparables, y esto constituye su modo especifico de organizacion».
Estariamos hablando, con Edgar Morin, del denominado pensamiento complejo (ne-
cesariamente transdisciplinari) o paradigma de la complejidad, en el que:
* la causalidad unilineal y unidireccional es reemplazada por la causalidad en bucle
y multirreferencial,
+ el todo no sélo es més sino también menos que las partes;
* las partes estan en el todo y el todo en las partes;
* no solo se da la autorregulacién sino también la autoproduccién y autoorganiza-
cion, siempre en relacion con el entorno;
 quien conoce esta dialégica y reflexivamente reintroducido en aquello que conoce.

Gestion estratégica: algunas aportaciones

Proponemos definir estrategia como un esquema o patrén articulado y coherente de
medios (lineas de actuacion) y fines (objetivos), relativamente abstracto y flexible, que
estad basado en una determinada perspectiva o interpretacion acerca de la realidad inter-
nay externay que permite el sostenimiento y la mejora a medio plazo de una unidad u
organizacion en su entorno para el cumplimiento de su mision o, al menos, de objetivos
importantes para ella y sus personas y grupos interesados o implicados.

El interés por la estrategia (concepto que proviene del mundo militar) en el campo de
la gestion comienza a finales de los afios cincuenta y principios de los sesenta del pasado
siglo en Estados Unidos como respuesta a los problemas de gestion de las grandes cor-
poraciones. En los afios sesenta y setenta se extiende a un sector publico cada vez mas
preocupado por cuestiones de planificacion y evaluacion.

Igor Ansoff (nacido en 1918) se convierte en uno de los primeros autores de referen-
cia cuando (basandose en planteamientos behavioristas como los de Simon), en los afios
sesenta del siglo xx, comienza a hablar de gestion estratégica, introduce el analisis DAFO
o FODA (fortalezas, oportunidades, debilidades, amenazas), pone de moda el concepto
de sinergia y propone la matriz en la que se clasifican las estrategias basicas segun la
actualidad o novedad de productos y mercados involucrados:

» Penetracién: productos actuales en mercados actuales.

+ Desarrollo de productos: productos nuevos en mercados actuales.

+ Desarrollo de mercados: productos actuales en mercados nuevos.

« Diversificacion: productos nuevos en mercados nuevos.

También a comienzos de los sesenta corresponde a Alfred Chandler (nacido en 1918,
seguidor de Sloan en la linea de la descentralizacién y autor que cabe encuadrar en la
teorfa de la contingencia) el planteamiento de las relaciones entre estructura y estrategia.
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Si bien ha sido discutida la vision de Chandler de que la estrategia determina la estruc-
tura, la interaccién entre ambos aspectos, estudiada por él, continta siendo uno de los
grandes temas de la teoria de la gestién. Chandler plantea la evolucién de las empresas
en tres etapas (partiendo de la base de que hay unas estrategias mas adecuadas para
cada una de las etapas):

* En un primer momento priman las estrategias de expansion (por ejemplo, geo-
gréafica) para aprovechar las economias de escala.

* En un segundo momento se opta por la integraciéon, para garantizar el abaste-
cimiento y la distribucién y para disminuir costes de transaccion. Se denomina
integracion vertical el hecho de asumir actividades anteriores (proveedoras) o
posteriores (destinatarias) en la cadena de valor. Integraciéon horizontal es asumir
otros servicios o productos para las mismas destinatarias o destinatarios (clientes)
que ahora se tienen.

« En un tercer momento, para explotar las sinergias o economias de gama (de pro-
ductos o de mercados) se plantean estrategias de diversificacion.

El Boston Consulting Group (BCG), también a partir de los sesenta, hace diversas
aportaciones. Una de las aportaciones mas conocida es la matriz crecimiento-participa-
cion. En ella se habla de:

* Productos estrella: alta participacion en un mercado en crecimiento. Consumen

muchos recursos pero aportan grandes beneficios.

* Productos incégnita o dilema: baja participacidon en un mercado en crecimiento.
Hay que valorar si las altas inversiones requeridas van a merecer la pena, lo cual
es posible por las perspectivas de crecimiento del mercado.

» Productos vaca lechera: alta participacion en un mercado de bajo crecimiento.
Estdn en su madurez, no hay que invertir mas en ellos, simplemente sacarles todo
el rendimiento que se pueda.

* Productos perro o peso muerto: baja participacién en un mercado de bajo cre-
cimiento. No se justifica, en general, seguir con ellos.

Con todo, es Michael Porter, norteamericano nacido en 1947, quien es considerado
el principal referente en temas de estrategia. Su obra Corporate strategy, de 1980, intro-
duce conceptos como el de las cinco fuerzas competitivas que determinan el atractivo
de cada sector y las correspondientes barreras de entrada (posible incorporacién de nu-
evas empresas, poder de compradores o compradoras, poder de proveedores o provee-
doras, presién de productos sustitutivos y poder de competidores o competidoras), el de
tipo de sector (en crecimiento o en declive, joven o maduro) y el de cadena de valor.
Porter propone una lista de estrategias genéricas. Las estrategias genéricas se orien-
tan a la busqueda de una posicion de ventaja dificilmente atacable por la competencia.
Segun Porter, estas ventajas pueden basarse:

* en los costes;

+ en algun tipo de diferenciacion, o

+ en el hecho de que la organizacién focalice o concentre su actividad sobre un
segmento especifico.
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En este contexto es original y sugerente el enfoque de Henry Mintzberg, quien habla
de estrategias emergentes (que emergen, donde la intuicién tiene un importante papel)
y de la elaboracion artesanal de la estrategia, y se muestra critico con planteamientos
rigidos de planificacion estratégica.

Gary Hamel y C. K. Prahalad plantean en 1990 el modelo de las competencias
esenciales (core competencies). Segun este modelo, las empresas deben concentrarse
en identificar, cultivar y explotar un conjunto de competencias centrales o nucleares
sobre las que deben construir ventajas competitivas a medio plazo. Son conjuntos de
tecnologias y capacidades que cumplen tres propiedades:

» Deben contribuir profundamente al valor percibido por los clientes (con la excep-

cién de aquellas que conducen a la reduccion de costes).

+ Deben ser exclusivas respecto de la competencia y, por lo tanto, diferenciadoras.

» Deben ser aplicables a una gran variedad de productos y servicios.

En este recorrido no podemos olvidar a Kenichi Ohmae, quien publicé en 1982 The
Mind of the Strategist, insistiendo en la importancia de las «visiones comunes», desde la
experiencia japonesa en la cual el consenso y la mejora continua (kaizen) son conceptos
clave. Ohmae insiste en la importancia de los planteamientos estratégicos a largo plazoy
en el fomento de la participacion creativa de todas las personas de la organizacion desde
su practica cotidiana.

Para completar los mas conocidos esquemas sobre estrategias agregaremos el de
Kotler, que diferencia entre:

+ Estrategias de lider (quien tiene la mayor cuota de mercado): pueden ser de
desarrollo de la demanda, defensivas, ofensivas o incluso para perder cuota y
quedarse con algunos segmentos.

+ Estrategias de retador o retadora: estrategias agresivas para ocupar el lugar de
quien es lider.

+ Estrategias de seguidor o seguidora: respetando a quien es lider e intentando
acoplarse creativamente.

 Estrategias de especialista: quien se concentra en un nicho.

Rasgos de la gestion que proponemos

Queremos terminar sintetizando los rasgos que hoy y aqui podrian proponerse para la
gestion de las unidades, organizaciones, sistemas y redes que hacen intervencion social,
atendiendo a los enfoques més avanzados y compartidos en la comunidad cientifica,
profesional e institucional de referencia. Serifan, a nuestro juicio, los siguientes:
|. Gestion estratégica.
Il. Liderazgo de proximidad.
Ill. Gestién basada en la evidencia.
IV. Gestion por procesos y estructuras.
V. Gestiédn relacional.
VI. Gestion en red.
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VII. Gestion participativa.
VIIl. Gestién orientada a la eficiencia.
XI. Gestion dindmica y basada en el aprendizaje.

X. Responsabilidad e inteligencia social.

Hablar de gestion estratégica es, sin duda, uno de los lugares comunes de la actual
teoria de la gestion, que ha asumido que no basta con una gestién operativa o una ad-
ministracion del dia a dia, sino que el conjunto de la gestion de los sistemas y las orga-
nizaciones ha de incorporar la dimension o perspectiva estratégica, fijandose en grandes
elementos o magnitudes que normalmente sélo cambian en plazos medios o largos.
Gestionar estratégicamente supone ubicarse en los bucles (o ciclos) mas grandes e in-
tentar anticipar y gobernar los cambios que afectan de forma relevante la sostenibilidad
de la diferenciacién y el posicionamiento de la unidad, organizacion, sistema o red que
estamos gestionando. Y supone comprender que el entorno es cambiante y complejo
—y, si se quiere, turbulento—, lo que nos exige capacidad inteligente y de orientacion y
reorientacion. La clave de la gestién estratégica estarfa, por cierto, no sélo en la acertada
identificacién de las ventajas competitivas o las competencias nucleares que se poseen o
han de poseer, sino en una impregnacion o alineamiento del conjunto de la organizacién
o sistema que sea coherente con la estrategia construida.

Sin embargo, no es menos cierto que las mas perspicaces aproximaciones a la reali-
dad de la gestion subrayan la necesidad de que las personas con responsabilidades de
gestion ejerzan lo que podriamos llamar un liderazgo de proximidad. Se trata de tener
un conocimiento experiencial de los procesos operativos (en nuestro caso, los procesos
de intervencién social) y de estar cerca de las personas involucradas en ellos, particular-
mente de las destinatarias y destinatarios y de las trabajadoras y trabajadores. No se trata
de afirmar en forma fundamentalista que es imprescindible haber sido «cocinero antes
que fraile», pero no cabe gestionar una actividad sin una experiencia, siempre renovada,
de proximidad operativa y también afectiva a esa actividad y a sus protagonistas.

Hablamos, en tercer lugar, de gestiéon basada en la evidencia o gestion con datos.
Sin desconocer lo que de intuitivo tiene el arte de la gestion, se subraya la importancia
de contar con informacién actualizada acerca de la amplia variedad de cuestiones que
afectan a la organizaciéon o sistema y a su entorno, manejando baterias de indicadores
(medidas) que aporten informacién objetiva y subjetiva al respecto. Se considera su-
perado el clasico planteamiento de una gestion reactiva guiada por un mero control
presupuestario que informa de desviaciones econdmicas y se reivindica la necesidad de
un cuadro de mando mucho mas potente y sensible como herramienta para un tipo de
evaluacion (o, si se quiere, investigacién) proactiva, integral y prospectiva.

Hablamos, en cuarto lugar, de una gestion por procesos y estructuras. La flexibi-
lidad exigida por una gestion de corte estratégico nos lleva a insistir en la importancia
de identificar, analizar y mejorar los procesos que realmente tienen lugar en las organi-
zaciones y sistemas. Muchos de esos procesos seran susceptibles de una estructuracion
formal y otros seran maés bien rutinas que no pueden o deben describirse en un papel.
Sea como fuere, la gestion por procesos (en el marco de la imprescindible claridad y rela-
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tiva estabilidad de las estructuras organizativas) esta mostrando su utilidad, por ejemplo,
para labores de reconceptualizacién y rediseno de actividades y sistemas, transformacién
de estructuras inadecuadas o ineficientes o facilitacion de trabajos por proyectos o en
red en los que es cada vez mas necesario borrar fronteras entre departamentos u orga-
nizaciones.

Sefialdbamos, en quinto lugar, que se propone una gestion relacional o dialdgica, y
lo que queremos decir es que, a nuestro juicio, las propuestas actualmente vigentes en
materia de gestion estan cada vez mas atentas a la naturaleza conversacional de las or-
ganizaciones y sistemas. En buena medida, la mirada clasica de la teoria organizacional,
muy vinculada al mundo industrial, privilegia el proceso de transformacion de la materia,
de tal suerte que las interacciones sociales quedan en un segundo plano cuando no son
consideradas, directamente, como disfuncionales. Frente a esa perspectiva tan presente
en la teoria (y en la practica) de la gestion, va ganando aprecio el enfoque que sefala que
es precisamente la comunicacion interpersonal la que constituye las organizaciones y
sistemas. Se insiste, por tanto, en la construcciéon de organizaciones orientadas a sus des-
tinatarias y destinatarios (y al conjunto de personas y grupos interesados o implicados)
y en la necesidad de una gestién integral y sinérgica de las relaciones, empezando por
aquellas relaciones personales directas que mantiene la persona con responsabilidades
de gestién, pues éstas y no otras serian la «prueba del nueve» de su forma de compren-
der y vivir fendmenos tan sutiles como el liderazgo o el empoderamiento.

Hablariamos, en sexto lugar, de una gestion en red, y es que la de la red parece
ser la metafora de la que mas nos estamos valiendo en este momento para referirnos
a los fenomenos humanos en esta sociedad que, se nos dice, esta incrementando sus
niveles de conectividad y se esta estructurando en red a la vez que se hace cada vez mas
excluyente, poniendo obstaculos a la participacion de muchas personas y grupos en esas
redes. En este contexto, una gestion en red es una gestion orientada a las destinatarias y
destinatarios (de la intervencién social, en nuestro caso) y al conjunto de personas y gru-
pos interesados e implicados. Una gestion capaz de disefar, activar y evaluar las sinergias
entre las multiples y complejas relaciones que, muchas veces en tensiéon, conforman las
unidades y organizaciones que hacen intervencién social.

Todo ello supone hablar de las tecnologias avanzadas de la informacion y la comu-
nicacion, pero sobre todo de incorporarlas como herramienta para una gestion parti-
cipativa, en un contexto que hace entrar en crisis muchos de los limites y las jerarquias
establecidos en las organizaciones y sistemas. Si las unidades, las organizaciones, los
sistemas y las redes de intervencion social quieren desencadenar procesos de integracion
y participacion, han de practicar la integracién y participacién en su funcionamiento ha-
bitual. La gestion participativa no supone diluir las responsabilidades sino considerar que
en cada responsabilidad que individualmente se asume esta incorporado el cometido de
enmarcar, activar, recoger y reforzar la participacion de las personas y grupos relaciona-
dos con tal responsabilidad o afectados por ella.

En octavo lugar, hablamos de una gestion orientada a la eficiencia, ya que la
gestion en ninguin caso puede olvidar uno de sus mandatos fundamentales, como es el
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de velar por una adecuada asignacién de los recursos para la obtencion de los efectos
deseados en cada caso. Este mandato promueve una gestion ligera, austera, discreta y
sencilla. Una gestién siempre consciente del riesgo de estar complicando las cosas en lu-
gar de ayudar a que se hagan. Una gestion permanentemente consciente de ser un pro-
ceso al servicio de los otros procesos y, en Ultima instancia y sobre todo, de aquellos que
desembocan directamente en las destinatarias y destinatarios de la intervencién social.

Nos referimos en noveno lugar a una gestion dinamica y basada en el aprendi-
zaje. Se trata de una gestién que se rige por el ciclo continuo planificacién-ejecucion-
evaluacion, en el que se consigue la deseada mejora continua. Estamos hablando de que
las personas y las propias unidades, organizaciones, sistemas o redes posean cada vez
mas capacidades y competencias transversales que posibiliten tanto la flexibilidad y la
polivalencia como la autorregulacion y la interdependencia. Y nos referimos también a
organizaciones que aprenden, en las que se gestiona proactivamente la construccion de
conocimientos, sentimientos y valores compartidos.

Hablamos, por ultimo, de responsabilidad e inteligencia social. Las unidades, or-
ganizaciones, sistemas y redes dedicadas a la intervencion social no pueden sino ser
socialmente responsables, tanto si la intervencion social es su actividad Unica o principal
como si no lo es. Leonardo Schvarstein denomina organizaciones socialmente inteligen-
tes a aquellas que son capaces de gestionar efectivamente su responsabilidad social. Se
propone, por tanto, que sélo una gestion socialmente inteligente y socialmente respon-
sable, sélo una gestion capaz de buscar con eficiencia el bienestar social, serd capaz de
dar respuesta a los retos que en este siglo xxi tienen ante si las unidades, las organizaci-
ones, los sistemas y las redes dedicados a la intervencion social.
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2.2. NOVES ESTRATEGIES DE GESTIO PUBLICA | TRANSVERSALITAT:
AVANTATGES TEORICS | DIFICULTATS PRACTIQUES

Miquel Salvador®

Resum

L'article planteja entendre la transversalitat com una nova tendéncia organitzativa de
caire horitzontal que busca la integracio, la coordinacié i la comunicacié interdeparta-
mental, caracteritzada per proposar uns objectius assumits per tots els sectors de |'or-
ganitzacié perd que no sén propis de cap d’ells, sind generals per al conjunt. Partint
d’'aquest concepte es destaquen els problemes associats a aguest nou enfocament a les
administracions publiques i es formulen un seguit de propostes encaminades a superar-
los. En clau proactiva, s'apunta la conveniéncia de combinar estratégies que integrin
la gestié per projectes i territoris o la utilitzacié de la participacié ciutadana i el disseny
i I'avaluacio de politiques publiques, entre d'altres. Amb un plantejament realista es
destaguen com a reptes la integracié del nou enfocament en la cultura organitzativa, la
necessitat de disposar de nous perfils professionals i la convenient fugida de planteja-
ments dogmatics que no beneficiarien la incorporacié necessaria d’aguesta nova manera
d’entendre i d'actuar al si de les organitzacions publiques.

Abstract

Transversality can be defined as a new organisational trend with a horizontal character
aimed at integration, coordination and interdepartmental communication. Transversality
proposes objectives that are assumed by all sectors and which are not proper to just one
of them, but to the whole. Departing from this concept, the article introduces problems
related to the new approaches in public administration and proposes several strategies
for overcoming them. In proactive terms, the author emphasises a combination of strate-
gies that include project and territory management, the use of citizen participation and
public policy design and evaluation, among others. With a realist approach, the article
highlights opportunities for overcoming the integration of the new concept in adminis-
trative culture, the requirement of new professional profiles and the need to deny dog-
matic approaches that do not assist the incorporation of the new way of understanding
and acting with regard to public organisations.

El text que es presenta a continuacioé pretén complementar la presentacié realitzada
el dia 7 de novembre de 2008 titulada «Noves estrategies de gestié publica i transver-

81 Doctor en ciéncia politica i de I'administracié i professor de la Universitat Pompeu Fabra.
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salitat: avantatges teorics i dificultats practiques» en el marc del Seminari permanent de
formacio i treball en xarxa 2008.

Introduccio

Un dels factors clau per al desenvolupament i la consolidacié dels importants processos
de transformacio de la prestacié de serveis i d'introduccié de noves eines de gestié pu-
blica en el mén local és la transversalitat. Més enlla de referéncies genériques, sembla
que hi ha un consens clar sobre la necessitat de replantejar actuacions i de desenvolupar
un enfocament nou que abasti transversalment el conjunt d'ambits d’actuacié de les
corporacions municipals en el complex mén dels serveis socials.

Malgrat el creixent consens sobre la conveniencia d'avancar seguint aquesta pers-
pectiva, encara hi ha mancances importants quant a recerques aplicades que concretin
continguts i metodologies sobre com s'esta enfocant la transversalitat a les administraci-
ons locals. La questio resulta especialment important tenint en compte altres fenomens
de canvi que estan transformant la gesti¢ publica local, com ara la introduccié de les
tecnologies de la informacio i la comunicacié (TIC) o el pes creixent de les externalitza-
cions. Tot i que aquestes tendencies constitueixen objectes d'estudi en si mateixes, amb
caracteristiques prou ben definides com per ser abordades individualment, totes s'en-
globen dins d'un procés comu de transformacié de les administracions publiques locals.
Aguesta transformacié va d'un model d'organitzacié imbuit dels principis de la burocra-
cia weberiana a un model que s’ha anomenat «administracié relacional», caracteritzat
especialment per la substitucié del principi d'organitzacié jerarquica per la coordinacié
horitzontal i el canvi progressiu cap a un funcionament en xarxa, tant en I'ambit intern
com extern. Des d'aquest concepte d’administracio relacional es poden observar els di-
ferents canvis que s'estan produint en les administracions locals.

En aquesta linia, el text presenta alguns dels principals resultats d'una investigacio
realitzada per I'equip d’estudis d'administracié publica (EAP) del Departament de Cién-
cies Politiques i Socials de la Universitat Pompeu Fabra per encarrec de la Diputacié de
Barcelona. A tall de reflexié oberta es presenten deu propostes al voltant d’estrategies i
instruments que pretenen integrar elements de canvi institucional de les administracions
locals i que aposten clarament per consolidar un concepte de transversalitat. Considerem
gue els arguments exposats son valids per fomentar el dialeg i la reflexi¢ al voltant de la
importancia i concrecié d’aquest concepte en el camp dels serveis socials.

Plantejament de la situacié

Els problemes de gestio de la transversalitat a 'administracio publica
L'arquitectura organitzativa de les administracions modernes, especialment en I'ambit

local, és cada cop més complexa per diverses raons que van des de la necessitat de do-
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nar respostes als canvis de I'entorn fins a les mateixes dinamiques de gestio internes, en
especial dels recursos humans. El disseny organitzatiu dominant que s'ha desenvolupat
consisteix en la multiplicacié d’unitats sectorials canalitzades en estructures de caracter
jerarquic. Els motius de la consolidacié d'aquesta estructura es deriven de la logica po-
litica i estrategica de creacio d'unitats politiques i de la logica administrativa de creacié
d’unitats professionals i operatives que es canalitzen habitualment mitjancant planteja-
ments basats en la sectorialitzacié i la jerarquia. Aquests plantejaments condicionen en
bona mesura la cultura organitzativa dominant a les administracions publiques. El resul-
tat d’aquest procés ha consistit en la creacié d’estructures administratives amb unitats
molt especialitzades que generen uns processos de decisio i de gestié administrativa for-
tament fragmentats. Es tracta d'un disseny que eventualment pot ser eficient perd que
cada cop és menys eficag, ja que les noves politiques i serveis —en especial en I'ambit
social— requereixen solucions transversals. Les noves politiques i els nous serveis han de
donar resposta a problemes horitzontals i, en canvi, I'organitzacié administrativa és poc
permeable a les dinamiques de treball de caracter transversal.

Malgrat que el concepte de la transversalitat hagi pogut considerar-se, en determi-
nats moments, una moda, la realitat demostra cada cop més que ha esdevingut una ne-
cessitat urgent i real que presideix molts debats actuals a les administracions publiques.

La crisi dels «motors» de la transversalitat: serveis comuns i participacio ciutadana

A les nostres administracions publiques, especialment a les locals, existeixen des de fa
temps certes tendéencies organitzatives transversals. Es tracta del que podriem anomenar
«motors» de la transversalitat, i dos dels més significatius son els serveis comuns i els
ambits de participacié ciutadana.

Els serveis comuns, ubicats habitualment a les regidories de régim interior, s'encarre-
guen de la gestio interna dels recursos fonamentals de I'administracio: gestié de recursos
humans, gestio economica, serveis juridics, serveis informatics, unitats d’organitzacio,
etc. Aquests ambits interns de la gestio publica es canalitzen de forma transversal amb
una logica d’economies d’escala. De tota manera, la contribucié d'aquestes unitats a una
dinamica transversal més global no ha estat sempre positiva, ja que usualment adopten
logiques patologiques que generen una burocracia artificial i que reforcen la cultura
sectorial i jerarquica de I'organitzacié. De ser tedrics «motors» de la transversalitat, amb
el temps s’han transformat en «frens» dificils de superar de cara a I'assoliment de la
transversalitat.

Per una altra banda, i de forma molt més recent, ha aparegut a les organitzacions
municipals un nou «motor» de la transversalitat: les regidories o unitats de participacié
ciutadana. La filosofia, la vocacié i el dinamisme d’aquestes unitats introdueixen estimuls
importants de caracter transversal. En un primer moment és evident que els ambits de
participacié ciutadana han estat uns veritables motors de la transversalitat. El problema
és que, amb el temps, aquest model de gestié sovint forca artesanal, entusiasta i mili-
tant no sembla que sigui sostenible si no es transformen les arquitectures organitzatives
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de caracter sectorial i jerarquic. En aquest sentit, es va detectant una pérdua de forca
i d’intensitat institucional d'aquests ambits de la participacié ciutadana, cada cop més
absorbits per una cultura administrativa aliena a la transversalitat. Es fa, doncs, impres-
cindible canviar aquesta tendéncia negativa si es vol apostar per la légica que ha de
permetre afrontar amb més garanties els reptes actuals de les organitzacions publiques.
Si no s'introdueixen estimuls i mecanismes politics i técnics favorables a la transversalitat
hi ha la possibilitat que es vagi produint una dinamica de distanciament entre els ambits
de la participacio ciutadana i la resta de |'organitzacié municipal. En aquest sentit, els rols
es poden anar extremant: d'una banda, uns ambits de participacié ciutadana cada cop
més militants perd més desconnectats de la resta de les arees organitzatives municipals;
de I'altra, una organitzacié municipal cada cop més desconfiada i menys permeable a les
logiques de la participacié ciutadana.

La necessitat d’una transversalitat supraadministrativa

El model relacional, basat en logiques propies de la governanca i que adopta férmu-
les d'externalitzacié de serveis, pel qual han optat la major part dels ajuntaments,
demana una transversalitat que va més enlla del marc de I'organitzacié municipal
nuclear i tradicional. Hi ha operadors de serveis publics cada cop més potents fora de
I'organitzacid municipal central: organismes autdonoms, empreses publiques, consorcis
i, especialment, organitzacions privades amb anim i sense anim de lucre prestadores
de serveis publics. Els municipis s’han transformat en holdings complexos amb una
multiplicitat d’actors amb tendéncies organitzatives molt diverses que poden generar
externalitats negatives al sistema global. En aquest sentit ha sorgit una gesti6 de la
governanca que requereix una gesti¢ transversal de caracter supraadministratiu. La
transversalitat ha deixat de ser una necessitat técnica per afrontar la complexitat de la
gestio, per passar a ser una condicié imprescindible per a la governabilitat del sistema
i per assegurar el control i la qualitat de les politiques i dels serveis publics que s'ofe-
reixen a la ciutadania.

Els inconvenients de crear unitats ad hoc per al foment de la transversalitat

Una de les propostes que ha aparegut amb més forca i que també ha generat més
polémica ha estat la pertinéncia de crear o no unitats ad hoc que fomentin la transver-
salitat. Aquesta solucio seria un recurs molt classic de la nostra cultura administrativa; es
tractaria de crear una mena de superestructura per orientar transversalment I’estructura
classica de I'organitzacié. No sembla una bona solucié sin6 tot el contrari, ja que impli-
caria una «burocratitzacié» de la transversalitat que molt probablement generaria més
complexitat i més dificultats per aconseguir el seu objectiu, ja que no sembla viable una
estrategia basada a deixar la transversalitat en mans d'un «negociat» que n'és I'impulsor.
Aguest model no seria sostenible en el temps i acabaria fagocitat per la cultura sectorial
i jerarquica tradicional.
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Propostes per activar un model de gestié transversal

Les propostes per activar un model de gestié transversal consisteixen en la gestioé per
projectes transversals, en la gestio de plans territorials integrals, en el reforcament dels
gabinets de les alcaldies com a ambit de coordinacié i control estratégic, en I'Us intensiu
de les tecnologies de la comunicacio i de la informacio, en la reactivacié de les dinami-
ques de la participacié ciutadana i, finalment, en la millora de la comunicacié interna.
Una pluralitat d’estratégies que tenen una importancia cabdal en les fases de disseny i
d’avaluacio de les noves politiques i dels nous serveis publics.

La gestio per projectes transversals

Una primera proposta orientada a aconseguir una cultura i una dinamica de gestio trans-
versal consisteix a impulsar una gestio real i efectiva per projectes. Els ajuntaments han
d’'impulsar constantment noves politiques, nous serveis i un conjunt d'actuacions innova-
dores amb caracter puntual que no necessariament han de tenir continuitat institucional.
L'organitzacié classica de caracter sectorial tendeix a la repeticié de les seves funcions i
mostra forca limitacions a I'hora d’impulsar noves actuacions. Quan es vol promoure un
volum notable de noves politiques i actuacions puntuals hi ha la tendéncia que les unitats
sectorials es col-lapsin. L'estructura jerarquica registra dificultats importants per assumir
aquesta activitat.

Una solucio a aquesta problematica consisteix a encarregar a professionals de I'ajun-
tament que no ocupen carrecs de comandament la responsabilitat de ser caps d’aquests
nous projectes. La seva responsabilitat i la tendéncia que es genera sera transversal, ja
gue per poder portar a terme amb éxit els nous projectes han d’aconseguir mobilit-
zar recursos i actuacions de diverses unitats de caracter sectorial. En aquest sentit, es
pot afirmar que els projectes i els seus responsables esdevenen agents o motors de la
transversalitat i que aconsegueixen superar les dinamiques sectorials convivint —i no
trencant—amb les unitats sectorials. Es a dir, no es tracta d'eliminar les tendéncies secto-
rials, ja que sén necessaries i sovint insubstituibles, siné d’afegir a aquesta realitat nous
mecanismes de gestié transversal.

La gestio per projectes permet, doncs, mantenir 'estructura basica de I'ajuntament
i facilita la minimitzacié d'unes reestructuracions constants que sén dificils i que, en la
majoria de casos, no aporten valor afegit sind que cada cop fan més sectorial i burocra-
tica la gestio.

Els responsables dels projectes poden dedicar-se a temps complet a dirigir i impulsar
el projecte, en funcié de I'abast que tingui, perd també poden compaginar aquesta tasca
amb les funcions sectorials vinculades a la unitat de la qual formen part.

La gestio dels territoris com a referent per fomentar la transversalitat

Una segona estrategia molt interessant de foment a la transversalitat son els plans inte-
grals de caracter territorial, que adopten com a objecte d'actuacié un determinat distric-
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te municipal o un barri concret. El concepte de territori, de caracter fisic i tangible, facilita
la interrelacio d'uns coneixements i unes programacions diferents integrats en una visio
global, permet la vinculacié integral de les actuacions aixi com també la coordinacio i
la coresponsabilitat entre la ciutadania, els técnics, els serveis i les administracions. En
aquest sentit, la gestié de plans territorials no només facilita la transversalitat dins de la
mateixa organitzacié municipal, sind que també contribueix a una transversalitat inte-
gradora que pot agrupar actors socials, actors privats i altres administracions publiques.

El territori pot ajudar també a la transversalitat de forma més estructural i no Unica-
ment mitjancant plans concrets de caracter territorial. Per exemple, els ajuntaments amb
uns territoris amplis poden optar per tenir oficines permanents al territori (per exemple,
els districtes). Les delegacions o els districtes territorials sén una gran oportunitat per
configurar arquitectures organitzatives de caracter transversal.

En tot cas, aquesta proposta va ser objecte d'una altra ponéncia, realitzada el 21 de
novembre de 2008 en el marc del mateix seminari, titulada «Protocols i circuits de coor-
dinacié entre serveis diferents en un mateix territori. La visio des de la gestié per proces-
sos». A tall de complement a aquesta ponéncia també es va facilitar un text de suport.

La gestio de projectes i territoris com a model matricial de tres dimensions

La combinacié de dinamiques de gesti¢ per projectes i de gestid de plans territorials
genera un model de gestié transversal de tres dimensions. D'una banda, continua ope-
rant la logica sectorial tradicional de I'ajuntament, perd de l'altra s’'introdueixen dues
tensions noves de caracter transversal: la gestié per projectes i la gestié de plans territo-
rials, que desequilibren el sistema a favor d'una dinamica general de caracter transversal.

Aquest model de triple entrada pot semblar complicat, pero en realitat és un model
relativament senzill d'implantar. Es tracta d’'un model de transversalitat realista que no
contradiu de forma brusca les tendéncies i la cultura organitzativa tradicional, pero
que de forma incremental és capac de transformar-les cap a una cultura de la trans-
versalitat.

Un gabinet de I'alcaldia que fomenta una transversalitat politica i estratégica

La gesti6 per projectes i la gestid de plans territorials son dues mesures de caracter tec-
nic i d'arquitectura organitzativa que requereixen anar acompanyades d'altres mesures
técniques i politiques. En altres termes: per poder avancar en la linia proposada cal un
lideratge politic que fomenti i reforci la transversalitat. Aquest complement és del tot im-
prescindible per assegurar un bon funcionament del model transversal. En aquest punt
és clau la figura de I'alcalde, que té una logica unitaria (és a dir, transversal) pero que es
troba limitada per les forces sectorials de I'organitzacio, ja sigui per la via de les diferents
regidories o pels diferents serveis administratius.

El mecanisme per potenciar la dimensié transversal de I'alcalde, aixi com per poten-
ciar la logica transversal de la gestio per projectes i la gestio de plans territorials podria
ser la creacié o potenciacié d'un gabinet de I'alcaldia que des d’una dimensié politica i
estratégica tingués com a funcio liderar i controlar les logiques transversals.
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En aquest sentit, els gabinets de les alcaldies haurien d’anar més enlla de les seves
tradicionals funcions de protocol i de relacié amb els mitjans de comunicacié i s’haurien
de reconvertir en coordinadors i avaluadors de totes les politiques i serveis publics i, en
especial, dels que tenen un caracter transversal. Els gabinets haurien de ser I'instrument
que permetés als alcaldes liderar la transversalitat.

Les tecnologies de la informacié i de la comunicacié com a instruments

de la transversalitat

Les tecnologies de la informacié i de la comunicacio (TIC) representen una gran oportuni-
tat per trencar les logiques sectorials i per avancar en el desenvolupament de dinamiques
de disseny i de gestio de caracter transversal. Les bases de dades Uniques i compartides,
les intranets, els serveis electronics, les extranets comunitaries, entre d’altres, sén meca-
nismes molt potents per al foment i la institucionalitzacié de la transversalitat.

En I'ambit intern, les TIC poden facilitar una distribucié plural de la informacié que
ajudi a superar les ldgiques de gestid patrimonialista que li sén propies. En I'esfera ex-
terna, les TIC poden ajudar en la planificacié i la coordinacié de les xarxes d'actors que
participen en les politiques i els serveis publics. En una tercera dimensio, les TIC poden
fer més fluids els mecanismes de participacié ciutadana. En definitiva, les TIC s’haurien
de constituir com el sistema nerviés de I'organitzacié, un sistema dinamic i de geometria
variable que podria potenciar molt activament les ldgiques organitzatives de caracter
transversal.

De tota manera, les TIC tenen una dimensié tecnologica i tecnocratica que requereix
un lideratge politic i de continguts. En aquest sentit, les TIC seran potents en el foment
de la transversalitat quan estiguin en una organitzacié municipal amb un fort lideratge
politic i amb continguts transversals.

La participacio ciutadana que aporta continguts transversals

La participaci6 ciutadana té una dimensié totalment transversal. Es una de les principals
vies per dotar la transversalitat de continguts substantius i d'estratégia. Les demandes de
la ciutadania i les seves expectatives de participacio activa en el disseny de les politiques i
dels serveis publics tenen com a destinataris tots els ambits politics i administratius d'un
ajuntament. Les regidories i unitats administratives de participacié ciutadana han de
tenir una projeccié transversal, ja que en cas contrari corren el risc de limitar-se a tenir
un impacte simbolic perd no real. En aquest sentit, han de tenir la capacitat d'utilitzar
tots els instruments possibles de la transversalitat que fins ara s’han proposat (gestié
per projectes, gestid de plans territorials, transversalitat politica a través dels gabinets
d‘alcaldia i TIC).

Els ambits de participacié ciutadana no poden limitar-se a un espai administratiu
concret, sind que han d’estar presents en tots els ambits sectorials i transversals d'un
ajuntament. La gestié de nous projectes necessita I'impuls i el seguiment dels técnics en
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participacié ciutadana. Els projectes integrals de caracter territorial han de tenir com a
base conceptual la participacié dels diferents actors i dels ciutadans presents en el territo-
ri objecte d'atencié. Les TIC han de ser un dels instruments de la participacié ciutadana.

Entre els reptes actuals de I'ambit de la participacié ciutadana hi ha la superacié de
dues «fractures participatives»: d'una banda, I'asimetria en la participacio de la ciutada-
nia (uns actors socials que monopolitzen les dinamiques de participacié i que deixen fora
importants sectors de la societat) i, de I'altra, I'asimetria en I'impacte de la participacid
en els diferents ambits de gestio sectorial. Un model i una cultura organitzativa munici-
pal de la transversalitat poden contribuir a la superacié d'aquestes dues fractures de les
dinamiques participatives.

L'estrateégia de comunicacio interna com a refor¢ de la transversalitat

El model dibuixat en els apartats anteriors s’ha de complementar amb una politica clara i
ferma de comunicacié interna. La manca de comunicacio interna és cronica a tota mena
d’organitzacions, ja que és molt dificil d'impulsar i d'implementar. Aixd no obstant, el
model de gestié transversal que es proposa pot facilitar molt I'impuls d’una veritable
estratégia en aquest ambit. El problema fins ara és que moltes arquitectures organitza-
tives sectorials no sén prou compatibles amb la logica i els mecanismes més habituals
de la comunicacié interna. En canvi, un disseny organitzatiu amb elements i motors
de transversalitat contribueix a la comunicacié interna, i aixo reforca una cultura de la
transversalitat.

El disseny i I'avaluacié de politiques i serveis publics transversals

La transversalitat és més necessaria en les fases de disseny de politiques i de serveis i
en la d'avaluacié. En canvi, la implementacié de politiques i serveis pot ser gestionada,
en gran part, per una organitzacié que mantingui una estructura més sectorial. En el
disseny i en I'avaluacié de politiques i serveis és on cal apostar de forma més clara per la
participacié de les diferents instancies municipals i dels diferents actors externs. La imple-
mentacio, llevat de casos excepcionals que ho justifiquin, pot ser assumida pels ambits
sectorials que aporten una logica d'eficiencia a la gestio publica derivada de I'especialit-
zacio. Aquestes referéncies tenen a veure amb la necessitat d'evitar canvis radicals que
sovint es demostren inviables, alhora que posen I'émfasi en la necessitat d'aprofitar els
elements positius i el potencial de determinades estructures vigents.

Consideracions finals

En aquest darrer apartat s'inclou un seguit de reflexions complementaries a la diagnosi
i a les propostes apuntades que aborden des de la mobilitzacié de la societat civil com a
catalitzadora d'una gestié integrada i transversal, fins al canvi de la cultura organitzativa
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gue ha de facilitar unes logiques de gestié del coneixement i de I'aprenentatge institu-
cional, passant pel realisme i el pragmatisme necessaris de les mesures proposades i,
finalment, els reptes de futur de la gestié de la transversalitat.

La mobilitzacié de la societat civil com a catalitzadora de la gestio de la transversalitat

Tal com s’ha apuntat, gestionar transversalment té importants dificultats i genera fortes
resisténcies organitzatives. A les administracions publiques és costés impulsar canvis uni-
cament des d'una motivacié interna de caracter técnic o, fins i tot, de caracter politic.

Un incentiu molt potent per a aquest canvi pot procedir de la mobilitzacié ciutadana,
de la societat civil organitzada, que exigeix unes politiques i uns serveis transversals.
Quan hi ha aquest incentiu es generen estimuls politics i professionals per respondre de
forma integrada a aquestes demandes i s'opta per un model de gestié transversal.

Aguesta mobilitzacié espontania de la societat civil organitzada, perd, no es pot do-
nar en tots els municipis i s’han d'impulsar, de manera alternativa, mesures internes que
afavoreixin aquest dinamisme ciutada. L'opcié de gestionar de forma territorial les politi-
ques i els serveis facilita I'aproximacié a la ciutadania i, si hi ha els canals de participacid
adients, es pot afavorir una implicacié major del teixit social.

La cultura de la transversalitat, la gestié del coneixement i I'aprenentatge

institucional

La cultura de la transversalitat s’hauria de fonamentar en els principis del consens politic,
de la rendibilitat social, de la formacié dels professionals publics i del treball en xarxa.

La voluntat politica és una condicié necessaria per impulsar la gestié de la transversa-
litat. I no sols la voluntat politica, sind també el lideratge actiu de I'alcalde es fa necessari
en aquest procés de canvi. El consens politic és un element de refor¢ molt important de
cara a la gestié de la transversalitat (com també de la participacié ciutadana). Els partits
en el govern i els partits a I'oposicié haurien de consensuar uns minims conceptuals so-
bre aquest canvi de model.

La rendibilitat social hauria de ser una de les principals motivacions i un dels objectius
de la gestio transversal. S'hauria de comunicar a la ciutadania les raons d’aquest canvi
aixi com els seus avantatges més tangibles.

La formacio dels professionals publics ha de ser un dels catalitzadors que afavoreixi
el canvi d'un model de gesti6 sectorialitzat i burocratic cap a un model de gestié trans-
versal. La formacio és imprescindible si es vol que els professionals publics dominin les
técniques de la gestié transversal i estiguin socialitzats en el seu marc conceptual i en
les seves utilitats socials. Es a dir, es tracta d’anar introduint de forma incremental una
cultura de la transversalitat.

Finalment, el treball en xarxa s'associa a dues motivacions: d'una banda, |'evidencia
d’uns recursos publics limitats enfront d'unes necessitats il-limitades i, de I'altra, I'evi-
déncia que cal evitar les duplicitats organitzatives. També implica la necessitat que la
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participacié no es limiti a una area politica i administrativa sind que s’incorpori a tota
I'organitzacié municipal.

Un cop es vagi avancant cap a una cultura de la transversalitat, el repte sera construir
un model de gestid del coneixement i d’aprenentatge institucional que faciliti I'intercanvi
d’'experiéncies i una millora continuada del model de gesti6 transversal. La gestié trans-
versal hauria de facilitar aquestes dinamiques amb un alt valor afegit.

Un model transversal realista que millora el rendiment institucional

En aquest apartat es vol cridar I'atencié sobre dos aspectes rellevants: el realisme de
les propostes agrupades en aquestes conclusions i el caracter limitat del model proposat.
Per una banda, el model i les propostes que es recullen en aquest document tenen un
caracter realista, d'aplicabilitat senzilla i que es pot aconseguir de forma incrementalista
sense generar resisténcies culturals excessives ni conflictes de poder. S'ha tingut present
gue el model i les seves propostes fossin sostenibles en el temps i economicament via-
bles: a tall d’exemple, el model proposat es pot realitzar sense incrementar la plantilla de
personal de I'ajuntament o amb increments de caracter marginal.

Per una altra banda, s’han de reconéixer d’entrada les limitacions del model i de les
propostes realitzades. La seva implementacié, que mai podra ser perfecta, no implica
automaticament que s'assoleixi un nivell suficient de gestié de la transversalitat. Es tracta
d'un model i d’unes propostes que tan sols tendeixen cap a una gestio transversal i que
generen estimuls amb I'objectiu que es vagi aconseguint lentament un canvi cultural.
Malauradament, seguira present una logica de fragmentacié departamental i sectorial,
no totes les informacions seran compartides i algunes continuaran patrimonialitzades,
i sequiran presents certes duplicitats i llacunes. De tota manera, encara que aquestes
patologies continuin presents tindran menys forca que abans i, en ocasions, podran tenir
un caracter marginal.

Reptes de futur del model de gestio transversal

Els reptes de futur del model de gestio transversal sén molts, alguns més facils de superar
que d’altres. Considerem que els més destacats son els segiients:

* Que el model sigui sostenible en el temps: les dinamiques de transversalitat solen
disminuir d'intensitat amb el temps. Es produeix una logica de desgast que s'ha
de combatre amb nous projectes, amb la reactivacié dels lideratges i mitjancant la
introduccié continuada de millores.

* Respectar els cronogrames: els projectes transversals tenen un cronograma que és
dificil de complir, en especial quan conviu amb ldgiques participatives. En aquest
sentit s'han de respectar els cronogrames encara que pateixin unes petites demo-
res, que sempre s'han de justificar.

* Pressupost per programes: els programes transversals han de disposar dels seus
propis pressupostos per aconseguir més flexibilitat de gestio i per facilitar I'ava-
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luacio i el rendiment de comptes. Els ajuntaments, doncs, haurien d’introduir de
forma definitiva aguest instrument de gestié pressupostaria.

* Impulsar més |'avaluacio: en la gestio transversal és imprescindible I'avaluacié fi-
nal de les politiques i dels serveis com a mecanisme per identificar i valorar els
resultats assolits i els no assolits i, també, com a mecanisme d’aprenentatge de
cara al disseny de nous programes.

* La tipica separacio fisica dels edificis administratius dels ajuntaments: durant els
darrers vint anys s’ha incrementat molt el volum de les estructures, els organismes
i el personal dels ajuntaments. Aquest creixement ha generat problemes d’espai
fisic per ubicar-los i és molt usual que els ajuntaments tinguin el serveis repar-
tits en una multiplicitat de dependencies. La fragmentaci¢ dels ajuntaments en
constel-lacions d’edificis dificulta la transversalitat. Per aquesta rad és necessari
tendir cap a una recentralitzaci6 fisica de les diferents oficines administratives; cal
situar-les totes en un unic edifici o bé, mitjancant un procés de racionalitzacié, cal
agrupar els ambits de gestio més propers que hagin de treballar de forma més
coordinada.

* Reclutament de nous perfils de professionals publics: |la gestié transversal demana
un nou perfil d’empleat public de caracter més polivalent, permeable al treball
col-lectiu i al treball interdisciplinari, amb habilitats en la gestié de xarxes orga-
nitzatives i amb capacitats técniques de planificacio, control i avaluacié. Aquest
nou perfil implica canvis importants en els mecanismes de reclutament dels nous
empleats publics que valorin més les aptituds i actituds dels candidats —sempre
respectant els principis de igualtat, capacitat i mérit.

* No caure en I'«evangelitzacio» de caracter dogmatic de la gestio transversal: un
dels problemes de futur de la transversalitat és que caigui en un discurs excessiva-
ment extrem i militant que generi sectarismes. S’ha d’evitar una fractura entre els
convencuts extrems de la gestio transversal i els escéptics extrems en relacié amb
aquest model. Ajudaria a evitar aquesta fractura que els convencuts del model
de gestio transversal ho fossin de forma instrumental i autocritica i no de forma
dogmatica i militant.

Amb aquestes propostes es planteja la conveniéncia d'apostar decididament, per bé
que amb els advertiments i |'estratégia que s'ha comentat, per una gestié transversal re-
colzada en I'ambit de la participacié ciutadana, com un mecanisme que ha de permetre
als ens municipals afrontar amb éxit els reptes cada cop més complexos que planteja la
realitat social canviant.
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2.3. GESTIO DE LA TRANSVERSALITAT. EL CAS DE SANT BOI
DE LLOBREGAT

Ramon Mora Rosich®?

«Un veritable viatge de descobriment no és cercar noves terres,
sind tenir una visié nova»
Marcel Proust

Resum

Aquesta ponencia té com a objectiu reflexionar sobre |'experiéncia viscuda durant els
ultims set anys a I’Ajuntament de Sant Boi de Llobregat (82.000 habitants), en qué s'ha
intentat aplicar un plantejament holistic de millora de processos i resultats en una de les
parts de I'organitzacid, on el treball transversal i en xarxa té un protagonisme important.

La nostra hipotesi de treball parteix de la premissa que no és possible desenvolupar
processos de treball transversal amb éxit en I'administracié publica si no és en el marc
de desenvolupament d’un sistema de serveis locals (serveis municipals, iniciativa social,
iniciativa mercantil i altres administracions que operen en el territori), on tots els subsis-
temes «estiguin implicats».

Es una evidencia que I'estructura organitzativa classica de les administracions publi-
ques té moltes dificultats per donar respostes als reptes que plantegen els diferents tipus
de situacions a qué han de fer front en aquests moments. L'aparicié de noves demandes
socials o de politiques que no formen part de la missié o de les competéncies d'una
Unica part de I'estructura organica sectorial de I'administracio; la necessitat de disposar
d’una visi¢ integral i integrada en aquelles actuacions dirigides a determinats segments
de la poblacié considerats prioritaris des del punt de vista de I'accio publica, i la limitacié
financera de les administracions publiques, especialment dels ajuntaments, ens porten
necessariament a una transformacio de les formes de funcionar de I'administracié, en
la linia d’'un augment de la productivitat en la creacié de bé comu de valor public, de
renovacié de I'espai public i d’'una millora de I'eficiéncia i de I'eficacia en els processos i
els resultats.

Abstract

The objective of this presentation is to reflect all the experience of the last seven years in
Sant Boi Town Council. During these years we tried to work hard and change the proc-
ess and results of part of the organisation, using cross-cutting and interconnected work.

Our hypothesis is based on the argument that is not possible to develop successful

82 Cap de I'Area de Benestar i Ciutadania de I'’Ajuntament de Sant Boi de Llobregat.
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cross-cutting work if is not within the context of the Local Services System (municipal
services, commercial and social initiatives and other public administrations that work in
the territory) where we can find all the involved subsystems.

Nowadays, there are many new situations and challenges for public administrations.
It is really difficult for the administration to give solutions within a classic structure.

There are increasing social and political demands in which the solution involves more
than one department of the organic structure of the administration.

The need for a global view in the procedures of top-priority activities, as well as the
public administration finance shortage, prompts us to think about a new way to organise
the public administration that improves processes and results and can give answers to
the new social and political demands.

Introduccié

Aguesta poneéncia té com a objectiu reflexionar sobre I'experiéncia viscuda durant els
Ultims set anys a I’Ajuntament de Sant Boi de Llobregat (82.000 habitants), en qué s'ha
intentat aplicar un plantejament holistic de millora de processos i resultats en una de les
parts de I'organitzacio, on el treball transversal i en xarxa té un protagonisme important.

Aguesta reflexié és una continuacié de la que vam iniciar en el llibre Els serveis per-
sonals municipals: una proposta metodologica, de Jordi Cabezén i Ramon Mora, amb la
diferéncia que si en aquell intentavem «reinventar» un sistema conceptual propi a partir
de I'experiencia de I'articulacié dels serveis personals de I’Ajuntament de Molins de Rei,
en aquesta nova reflexioé (reflectida detalladament en el llibre La transversalitat com a im-
pulsora de millores en I’Administracio Publica. En un context de desenvolupament d’un
sistema de serveis locals, de Ramon Mora, Lluisa Moret i Tomas Ezpeleta) volem intentar
explicar la implantaci¢ a I'administracié d’un model determinat, centrat en la transversa-
litat com a eix impulsor de millora en la creacié de bé comd, en la creacié de valor public
i en la creacié d’un nou espai public.

La nostra hipotesi de treball parteix de la premissa que no és possible desenvolupar
processos de treball transversal amb éxit en I'administracié publica si no és en el marc
de desenvolupament d’un sistema de serveis locals (serveis municipals, iniciativa social,
iniciativa mercantil i altres administracions que operen en el territori), on tots els subsis-
temes «estiguin implicats».

Aquest convenciment es basa en la idea que només des d'una visié i des d’un plante-
jament operatiu holistic de I'organitzacié serem capacos d'impulsar canvis en profunditat
que permetin trencar amb I'aillament de les disciplines; des d'un projecte alhora inter-
disciplinari i multidisciplinari que ens permeti crear I'intercanvi, la cooperacio i la multi-
competéncia necessaries per millorar els processos i resultats de I'administracié publica.

Es una evideéncia que I'estructura organitzativa classica de les administracions publi-
ques té moltes dificultats per donar respostes als reptes que plantegen els diferents tipus
de situacions a qué s'han d’enfrontar en aquests moments. L'aparicié de noves deman-
des socials o de politiques que no formen part de la missi¢ o de les competéncies d'una
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Unica part de I'estructura organica sectorial de I'administracio; la necessitat de disposar
d’'una visi¢ integral i integrada en aquelles actuacions dirigides a determinats segments
de la poblacié considerats prioritaris des del punt de vista de I'accié publica, i la limitacié
financera de les administracions publiques, especialment dels ajuntaments, ens porten
necessariament a una transformacié de les formes de funcionar de I'administracio, en la
linia d'un augment de la productivitat en la creacié de bé comu de valor public i d'una
millora de I'eficiencia i de I'eficacia en els processos i els resultats.

Per qué és necessari el treball transversal dins d’un plantejament holistic per impulsar
canvis en I'administracié publica?

La gran diversitat d'especialitzacions que tenim en les nostres administracions publiques,
superior a la de I'empresa multinacional més complexa, fan ben palesa la necessitat de
treballar per un coneixement que sigui capac de situar tota informacio en el seu context,
dins del conjunt en que s'inscriu. De fet, podem dir que principalment el coneixement
progressa no per sofisticacio, formalitzacio i abstraccio, sind per la capacitat de contex-
tualitzar i globalitzar.

El professor Edward O. Wilson ens diu que en el futur el mon estara governat per
«sintetitzadors»; persones capaces de reunir la informacié adequada en el moment ade-
guat, de pensar de forma critica sobre aquesta informacio i de prendre de manera savia
decisions importants. Si traslladem aquesta reflexié a I'ambit de les organitzacions pu-
bliques, podem apuntar que aquelles que siguin capaces, des d'una visi¢ holistica, de
practicar aquestes tres qualitats «sintetitzadores» seran les que marcaran la diferéncia i
seran capaces d'impulsar processos de canvi profund.

Podem dir que el debilitament d'una percepcié¢ global condueix al debilitament del
sentit de la responsabilitat, ja que cadascu tendeix a ser tan sols responsable de les pro-
pies tasques especialitzades, aixi com al debilitament de la solidaritat, perque arriba un
moment en qué dificilment es percep el llac organic amb les altres parts de |I'organitza-
cid, amb la ciutat i amb els seus ciutadans.

Existeix una falta d’adequacié cada vegada més gran, profunda i greu entre els nos-
tres sabers discordes, trossejats, encasellats en disciplines i unes realitats o uns proble-
mes cada vegada més multidisciplinaris, transversals, multidimensionals, transnacionals,
globals i planetaris. Gairebé tots estariem d'acord a afirmar que a les nostres adminis-
tracions publiques els calen reformes de flexibilitat, d'alleugeriment, de comunicacio,
etc., pero aguestes modificacions sén només petites reformes que oculten encara més la
necessitat de la reforma del pensament. El desenvolupament de propostes de canvi en
les nostres administracions requereix fonamentalment un «canvi de xip» en les formes de
pensar i d'actuar, un «canvi de xip» que s'ha de traduir en un marc conceptual clar del
gue volem fer i en un marc operatiu clar i ben dissenyat de com ho volem fer.

La fragmentacié de qualsevol plantejament de canvi fa impossible captar «allo que
esta teixit junt», és a dir, alldo complex. Aixi doncs, el desafiament de la globalitat és alho-
ra un desafiament de la complexitat. Existira complexitat mentre siguin inseparables els
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diferents components que constitueixen un tot i hi hagi una interdependéncia entre les
parts i el tot, entre el tot i les parts. Aquesta és la realitat que sembla que seguim igno-
rant en el funcionament de les organitzacions publiques i que no ens permet fer canvis
en profunditat tenint en compte el tot.

Un requisit previ i imprescindible per poder plantejar canvis profunds a les organit-
zacions des d'una perspectiva holistica és assumir la complexitat. L'actitud de no voler
veure la complexitat de la situacié i definir la visid propia i restringida com una actitud
real, genuina i honesta davant la vida o com un «atenir-se als fets» fa que ens sigui dificil
avancar en aquest cami.

Un altre requisit és acceptar i saber plantar cara a la incertesa. Una de les principals
aportacions del coneixement del segle xx ha estat el coneixement dels limits del coneixe-
ment. La major certesa que ens ha donat és la de la impossibilitat d'eliminar determina-
des incerteses, no sols en I'accié sind també en el coneixement. Congixer i pensar no és
arribar a una veritat absolutament certa, siné que és dialogar amb la incertesa.

Aguesta reflexio ens duu a considerar que les organitzacions publiques haurien de
funcionar com a sistemes oberts en els quals es donen processos d'autoorganitzacio,
entesos com aquells en qué elements en principi aillats del sistema es recondueixen cap
a una conducta unitaria o coherent, servint-se de la seva propia inestabilitat per generar
noves formes d’ordre.

Per poder fer aguests plantejaments hem de ser capacos de no quedar-nos tancats en
I'ambit local i particular siné de concebre els conjunts. Aquest tipus de pensament ens
permetra també afavorir el sentit de la responsabilitat i de la ciutadania i, per tant, tindra
consequeéncies existencials, étiques i ciutadanes.

Conceptualment sembla que tenim una base forca solida que ens confirmaria que,
per tal de realitzar canvis en profunditat a I'administracié publica, hem de treballar a par-
tir d'un plantejament holistic. Des d'una perspectiva practica ho hem pogut experimen-
tar i comprovar a partir de |'experiéncia que tractarem d’explicar en les pagines segiients.

El cas de Sant Boi de Llobregat. Quines condicions s’han de donar en el sistema de
serveis locals per desenvolupar la transversalitat?

Fins agui hem intentat argumentar per qué cal canviar aspectes rellevants del funcio-
nament actual de les nostres administracions publiques; hi ha raons de tipus intern i
d’'adaptacio a les noves necessitats de I’'entorn organitzatiu que ens constrenyen a can-
viar. També hem dit que per fer aquests canvis en profunditat s'ha de treballar des d'una
visié holistica, sistémica, integrada i integral de I'organitzaci¢ i del seu entorn, i també
hem dit que la principal dificultat per impulsar amb exit aquests canvis rau en el fet de
saber definir correctament un sistema conceptual que els suporti i un sistema operatiu,
ben dissenyat, que els desenvolupi.

Seguint en aquesta linia argumental i per partir d'un marc conceptual que ens ajudi
a clarificar el marc operatiu, definim la transversalitat com «una forma de treballar com-
plementaria i coherent, efecte de multiples accions portades a terme per agents diversos
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respecte d'uns objectius comuns definits des de I'encarrec politic, per millorar processos
i resultats».

El desenvolupament de la transversalitat en les organitzacions requereix fonamental-
ment un «canvi de xip» en les formes de pensar i d'actuar, un «canvi de xip» que s'ha
de traduir en un marc conceptual clar del que volem fer i en un marc operatiu clar i ben
dissenyat de com ho volem fer.

Per a nosaltres, aguest marc consisteix en el desenvolupament d'un sistema de serveis
locals, entés com el «conjunt organitzat d'objectes (mitjans) que estableixen les finalitats
i desenvolupen i articulen I'accié dels serveis locals (serveis municipals, serveis d’altres
administracions que operen en el territori, serveis de la iniciativa social i serveis de la
iniciativa mercantil) cap a les necessitats i expectatives de benestar personal i comunitari.
Aguests objectes son: el sistema de planificacio i avaluacio, el cataleg de serveis i el sis-
tema operatiu».®3

També és necessari tenir present dues idees de fons per garantir un desenvolupament
correcte de la transversalitat:

Hem dit que la transversalitat és una forma d’operar, un instrument organitzatiu que
intenta compensar les limitacions que presenten les actuals estructures organitzatives per
donar respostes adequades a les necessitats de benestar personal i comunitari. Aixd no
vol dir que la transversalitat aporti solucions a totes aquestes limitacions. En el millor dels
casos ens ajudara a iniciar camins per millorar aquestes respostes, tant en els processos
com en els resultats. Per tant, siguem curosos i prudents en les exigéncies que demanem
a aquesta forma de treballar.

No podem obviar els aspectes politics i humans. Aquests son especialment rellevants
en tota experiéncia organitzativa que pretengui millorar processos i resultats. La decisid
i el lideratge politic sén imprescindibles per garantir I'éxit d'un procés d’aquest tipus. No
podem creure que un bon plantejament directiu i técnic és suficient per desenvolupar la
transversalitat en el sentit holistic que estem plantejant en aquest treball —disposar d’un
bon sistema de serveis locals. També necessitem generar un clima de treball que faci de
catalitzador d'una serie d’energies entre els treballadors de I'organitzacio, els politics,
els ciutadans, les entitats, les empreses, les altres administracions publiques, etc., parti-
cipants tots d'aquest procés. Hem d’incidir en els intangibles; no podem obviar treballar
aquests aspectes si volem fer cami conjuntament en una organitzacié que ha d'aprendre
continuament i que ha de fomentar la implicaci¢ i la motivacié de tots els seus membres
per facilitar els canvis organitzatius que la societat reclama.

8 Mora i Cabezon, 1999: 166; s'afegeix a la definici6 la composicié dels serveis locals.
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Els ingredients basics per avancar en el desenvolupament de la transversalitat sén:
* Pensar (sistema de planificacié i avaluacio).

» Organitzar (sistema operatiu).

» Actuar (cataleg de serveis).

,'0' | COMPONENTS BASICS D'UN SISTEMA
DE SERVEIS O D’UN SERVEI CONCRET
AREA 0 SECTOR AMB SISTEMA
DE SERVEIS
SISTEMA de Els objectes que
planificacié i estableixen la direccio Sistema de
avaluacio del sistema planificacio i

avaluacio

Els obj
chsssee L
serveis pen P'accié
del sistema

Catdleg de mummmmmn  Sistema

Els objectes que serveis operatiu
S articulen I'accio
operatiu X

del sistema
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Sistema d’avaluacié i planificacié

El sistema de planificacio i avaluacio esta format pels objectes que estableixen la direccio
del sistema. El desenvolupament d’aquests objectes ha d’incorporar la visié transversal
i la interrelacié amb les altres parts (cataleg de serveis i sistema operatiu) del sistema de
serveis. Les condicions basiques que s'han de donar en el sistema de planificaci¢ i avalu-
acié per desenvolupar la transversalitat sén:

I. Desenvolupament de la piramide de planificacié i avaluacié dels serveis locals

Si entenem que el sistema de planificacio i avaluacio és el conjunt ordenat d'instruments
capacos d'establir les finalitats, els objectius i les prioritats de I'accié local (municipal,
iniciativa social, altres administracions i iniciativa mercantil) en funcié de les necessitats
de benestar personal i comunitari i de la disponibilitat de recursos, com també de seguir-
ne |'evolucio, és evident que necessitarem definir un desenvolupament coherent del que
anomenarem piramide de planificacio i avaluacié dels serveis locals.

Il. Vinculacié del sistema de planificacio i avaluacié amb el cataleg de serveis

Aguesta vinculacié s'ha de garantir mitjancant I'articulacié dels diferents instruments de
la piramide de planificacio i avaluacié amb els diferents programes, projectes, serveis i ac-
tivitats que formen part del cataleg de serveis, especialment amb les memories i progra-
macions anuals. Aquesta vinculacié ens permetra poder fer diferents tipus de lectura del
cataleg de serveis i del sistema de planificacié i avaluacié. Basicament estem parlant de:

* lectura sectorial

* lectura transversal

* lectura territorial

També ens permetra ajudar a crear condicions optimes per al desenvolupament de
la transversalitat.

Cataleg de serveis

El cataleg de serveis esta format pels objectes que desenvolupen I'accié del sistema.
Igual que en les altres parts del sistema, el cataleg ha d’incorporar la visié transversal i
la interrelacio amb les altres parts (sistema de planificacié i avaluacié i sistema operatiu).
Les condicions basiques que s'han de donar en el cataleg de serveis per desenvolupar la
transversalitat son:
| Disposar d'un cataleg complet i ben definit dels serveis que generen I'organitzacié
i el conjunt dels altres serveis locals.
Il Poder disposar d'una triple lectura del cataleg: sectorial, transversal i territorial.
Il Vincular el cataleg de serveis amb el sistema de planificacié i avaluacié (tenint en
compte tots els elements explicitats anteriorment).
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IV Vincular el cataleg de serveis amb el sistema de gestié pressupostaria.
V Vincular el cataleg de serveis amb el sistema de gestié de recursos humans.
VI Vincular el cataleg de serveis amb el sistema informatic.
VIl Vincular el cataleg de serveis amb el sistema de participacié ciutadana.
VIl Vincular el cataleg de serveis amb el sistema de formacié.
IX Vincular el cataleg de serveis amb el sistema de valors organitzatius (estil de gestio).
X Disposar d'instrumental que ens ajudi a establir prioritats en el cataleg de serveis.

Sistema operatiu

El sistema operatiu esta format pels objectes que articulen I'accié del sistema. Igual
que les altres parts del sistema, el sistema operatiu ha d'incorporar la visié transversal
i la interrelacio amb les altres parts (sistema de planificacié i avaluacio i cataleg de
serveis).

El sistema operatiu és la part del sistema de serveis on s'han de donar més i millors
condicions per poder desenvolupar amb éxit la transversalitat. Ja hem dit anteriorment
gue aquesta és una forma d’operar; per tant, seran especialment rellevants totes aque-
lles condicions que es donin en els diferents subsistemes del sistema operatiu. Estem par-
lant de com ens organitzem (sistema organitzatiu), de com gestionem els recursos hu-
mans (sistema de gestié de recursos humans), de com gestionem els recursos economics
(sistema de gestio de recursos econdmics), de com organitzem la participacié ciutadana
(sistema de participacié ciutadana), de com estructurem els valors organitzatius i I'estil
de gesti6 (sistema de valors organitzatius), de com organitzem els recursos informatics
(sistema informatic), de com formem els nostres recursos humans (sistema de formacio),
etc. Es a dir, de tots aquells aspectes que posen «oli» a la maquinaria de I'organitzacio
perqué funcioni correctament.

Les condicions basiques que s'han de donar en el sistema operatiu per desenvolupar
la transversalitat son:

| Disseny i desplegament d'espais operatius.

Aguest és un aspecte especialment rellevant per garantir I'éxit del desenvolupament
de la transversalitat, ja que aquests espais son els que ens han de permetre:

+ Treballar el canvi de mentalitat en la forma de treballar que requereix la complexi-

tat del sistema de serveis locals.

+ Fer circular la informacié de manera ascendent, descendent i horitzontal en el

conjunt de les organitzacions.

» Fomentar el treball en xarxa.

+ Prendre decisions de manera consensuada.

» Connectar el treball individual amb el del conjunt de I'organitzacié.

+ Millorar el clima en el conjunt de |'organitzacio.

+ Incrementar la motivacié dels professionals.

« Com aresultat de tot I'anterior, millorar els processos i els resultats.
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Vi

i

Vincular el sistema de recursos humans amb el sistema de planificaci¢ i avaluacio
i el cataleg de serveis.

Vincular el sistema de gestio pressupostaria amb el sistema de planificacié i ava-
luacio i el cataleg de serveis.

Vincular el sistema de participacié ciutadana amb el sistema de planificacié i ava-
luacio, el cataleg de serveis i el disseny i desplegament dels espais operatius.
Vincular el sistema de valors organitzatius amb el disseny i desplegament dels
espais operatius, el sistema organitzatiu i el cataleg de serveis.

Vincular el sistema informatic amb totes les parts del sistema de serveis, especi-
alment el sistema de planificacié i avaluacid, el cataleg de serveis, el sistema de
gestio dels recursos humans i el sistema de gestié pressupostaria.

Vincular el sistema de formacié amb el sistema de planificacié i avaluacio, el cata-
leg de serveis, el sistema de valors organitzatius, el sistema de gestié dels recursos
humans i el sistema de gestié pressupostaria.

A grans trets, aquest és el model que ens ajuda, segons el nostre esquema con-
ceptual i la nostra practica, a garantir el desenvolupament de la transversalitat en unes
condicions que ens permetin millorar els processos i els resultats.

Idees forca del model

El canvi de rol de I'administracio local en un context democratic.

El concepte de benestar personal i comunitari.

El sistema de serveis i les implicacions que tindra sobre el model organitzatiu ac-
tual i com afectara al futur.

Els serveis locals, I'estat relacional i la governanca democratica.

Els valors organitzatius o I'estil de gestid.

La transversalitat i el treball en xarxa.

La participacié ciutadana.

La sostenibilitat organitzativa i economica.

L'accés de tothom a la societat de la informacio.
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Model del sistema de serveis
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Programes transversals

En el procés d'aprovacio de la proposta per part de la direccié politica i técnica ja s'acor-
den quins sén els ambits que es volen treballar transversalment, des del mateix encarrec
politic. En el procés d'elaboracié d'aquests programes, la primera fase va consistir a
identificar, entre els técnics de I'area, els professionals responsables de liderar cadascun
dels programes. La direccié de I'area va realitzar un procés d'analisi de les persones més
adequades per incorporar-se al procés, tenint en compte aspectes vinculats amb la com-
peténcia disciplinaria, el coneixement, I'experiéncia, la capacitat de lideratge i les acti-
tuds facilitadores. Aplicant els preceptes transversals, es tractava de no crear estructures
noves ni assumir més inversié en recursos humans. El nou metode implica rendibilitzar
esforcos i, per tant, disposar de professionals de la mateixa organitzacio i, a més, mante-
nir-los en les seves estructures organiques.

AGENTS
LOCALS

AMBITS MUNICIPALS

Infancia/
adolescencia

Joventut

Formacié
d'Adults/es

Tercera Edat
Dona

Persones
discapacitades

Immigracié

Drogodepen-
déncies

Cooperacio i
Solidaritat

Aspectes clau que s’han de tenir presents en aquest tipus d’iniciatives

+ El lideratge politic i tecnic, clar i visible a I'organitzacio.

+ La necessitat d'un model teoric adaptat a la realitat de I'organitzacio.

+ Una fase de diagnosi i analisi de I'entorn organitzatiu que tingui present totes les
dades, també les intangibles.

 La necessitat d'uns directius publics adaptables als sistemes complexos; directius
radar (i no directius bruixola).
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Fer particips tots els agents implicats des del primer moment i identificar els refe-
rents que poden produir un efecte multiplicador.

Cercar férmules per trobar I'equilibri entre I'estructura organica i el funcionament
transversal.

Valorar si s'impulsa des d’una part de I'organitzacié o bé es posa en marxa impli-
cant alhora totes les arees d'accio.

Arribar a un consens terminologic, conceptual i metodologic d'elements claus a
tota I'organitzacié. Importancia dels «espais operatius» en aquest procés.
Preveure i articular la creacié d’estructures organiques responsables de vetllar,
d'impulsar i, si cal, de gestionar actuacions transversals.

Visibilitzar la transversalitat des de I'exemplificacio practica.

Tenir present les experiéncies de transversalitat informal perd aplicant-hi les estra-
tégies necessaries perqué es formalitzin.

Potenciar un estil de gestié i uns valors organitzatius respectuosos intel-
lectualment, emocionalment i professionalment amb els de dins de I'organitzacié
i amb els altres serveis locals.
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Documents de I’Ajuntament de Sant Boi de Llobregat

Avantprojecte per al desenvolupament d’un sistema de serveis locals de I'Area d'Ac-
ci¢ Ciutadana de Sant Boi de Llobregat, 2000.
Dins de I'Espai de Formacié-Reflexio de I'Area d'Acci6 Ciutadana:
«Desenvolupament de la transversalitat en el sector d’accié ciutadana». Primera
sessio, febrer de 2001.
— «Transversalitat versus sectorialitat/subsectorialitat». Segona sessio, setembre de
2001.

— «Desenvolupament de la transversalitat». Tercera sessio, desembre de 2001.

— «Marc de referencia per al desenvolupament del benestar personal i comunitari a
la ciutat», maig de 2002.

— «Respostes i aclariments al desenvolupament de la transversalitat (2003-2007)»,
juliol de 2004.

— «Acci6 transversal al territori», setembre de 2004.

Estat actual dels programes transversals municipals liderats per I'Area d'Accié Ciuta-
dana-Presentacié a I'Equip de Govern, novembre de 2002.

Transversalitat 2a fase: «Desenvolupament dels programes transversals municipals-
aprovacio en el Ple Municipal», maig de 2004.

Desenvolupament de la transversalitat i el treball en xarxa a I’Ajuntament i a la ciutat.
Pla de geréncia, maig de 2004.

Sistema de planificacié i avaluacié de I'’Area d’Accié Ciutadana, novembre de 2000.

Memoria del mandat 1999-2003. Area d'Accié Ciutadana, abril de 2003.

Memories i programacions anuals 2000-2001-2002-2003-2004 i 2005 de |'Area
d'Acci6 Ciutadana.

Diagnostics i eixos d'actuacid dels programes transversals (Infancia i Adolescencia,
Joventut, Formacié d’Adults, Gent Gran, Dona, Discapacitats, Drogodependéncies, Im-
migracio i Cooperacié i Solidaritat), maig de 2005.

Pla de cultura, juny de 2005.

Pla d’actuacié municipal 2000-03 i 2004-07, gener de 2000 i 2004 (respectivament).

Plantejaments preliminars del Projecte Educatiu de Ciutat i del Pla de civisme, maig
de 2005.

Documentacié diversa dels plans de dinamitzacié comunitaria de Camps Blancs i
Marianao, periode 2000-2005.

Documentacié diversa del Pla de millora integral del barri de Casablanca, maig de
2005.
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2.4. PROTOCOLS | CIRCUITS DE COORDINACIO ENTRE SERVEIS
DIFERENTS EN UN MATEIX TERRITORI. LA VISIO DES DE LA
GESTIO PER PROCESSOS | LES XARXES D’ACTORS

Miquel Salvador®*

Resum

L'article planteja un seguit de propostes en relacié amb la necessitat d’establir dinami-
ques de treball transversal a les organitzacions publiques prenent com a referéncia la co-
ordinacié entre serveis diferents en un mateix territori. Amb aquest objectiu es recuperen
alguns conceptes clau vinculats a les estructures organiques, rellevants per caracteritzar
I'organitzacio dels ajuntaments i algunes de les seves febleses. Aquesta diagnosi es pren
com a punt de partida per plantejar una de les vies de resposta: I'anomenada gestié per
processos. Amb aquest enfocament es planteja rellegir I'organitzacié i el funcionament
dels ajuntaments, especialment de cara a oferir serveis integrats en un mateix territori.
De forma complementaria es destaquen els factors que cal considerar per analitzar i
gestionar les xarxes d'actors —interns i externs a les administracions publiques— que ac-
tuen en un mateix territori, com a element de suport al disseny d’estrategies integrades.

Abstract

The article presents several proposals related to the introduction of transversal dynamics
in public organisations, taking the coordination of different services in a single territory
as a point of reference. With this objective in mind, the article highlights concepts and
ideas related to organic structures that are useful for characterising local government
organisations and some of their weaknesses. This diagnosis leads us to introduce one
way of responding: through so-called process management. With this approach, the
article proposes to review local government organisation and management, especially
in order to offer integrated services within a single territory. Complementarily, the article
introduces the factors to take into account in order to analyse and manage stakeholders’
networks — whether internal or external to public organizations — that act in a single ter-
ritory, as an element for strengthening integrated strategy design.

El text que es presenta a continuacié pretén complementar la presentacié realitzada el
dia 21 de novembre de 2008 titulada «Protocols i circuits de coordinacié entre serveis
diferents en un mateix territori: la visi6 des de la gestié per processos» en el marc del
Seminari permanent de formacié i treball en xarxa 2008. D'acord amb el plantejament

84 Doctor en ciéncia politica i de I'administracié i professor de la Universitat Pompeu Fabra.
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de la presentacié esmentada, el text abasta tres blocs de continguts: (1) el primer dedicat
a recuperar alguns conceptes clau vinculats a les estructures organiques, rellevants per
caracteritzar I'organitzacié dels ajuntaments; (2) el segon dedicat a la gestié per proces-
sos com a complement per rellegir I'organitzacié i funcionament dels ajuntaments, es-
pecialment de cara a oferir serveis integrats en un mateix territori; i (3) un tercer apartat
dedicat a factors destacats per analitzar les xarxes d'actors —interns i externs— que ac-
tuen en un mateix territori, com a element de suport al disseny d’estrategies integrades.

Les dimensions basiques d’una estructura administrativa

L'estructura administrativa és |'esquema formal que representa les relacions de decisio,
comunicacié i treball a través de les quals s'articulen un conjunt de persones, unitats,
recursos materials i funcions, orientats a la consecucié d'uns objectius.

Totes les administracions publiques disposen, d’una manera més o menys formalitza-
da, d'una estructura que equival a un conjunt de mecanismes orientats a fragmentar el
treball en diferents tasques sense perdre una visio integrada. L'esséncia d'una estructura
radica en la divisionalitzacio de les activitats com a via per optimitzar els recursos. Pero
aquesta fragmentacié ha de ser corregida amb mecanismes de compensacié com ara la
coordinacioé i el control per aconseguir la integracié de les diferents tasques orientades
vers la consecucio d'uns objectius comuns de |'organitzacio.

L'organigrama, que resulta ser la representaci¢ formal de I'estructura administrativa,
incorpora dues dimensions basiques:

 Lajerarquia o nombre de nivells de direccié o comandament d'una organitzacio,

gue agrupa els diferents nivells jerarquics que configuren «l'alcada», amb un im-
pacte en la comunicacio entre unitats i en els processos de decisié.

+ Ladivisionalitzacié o amplitud, que es relaciona amb I'especialitzacié del treball,

i configura ambits diferenciats representats per unitats administratives (del mateix
nivell o similar) en funcié de criteris com ara el funcional, el de serveis publics, el
de col-lectius de ciutadans, el territorial o el matricial.

La jerarquia o altura (dimensié vertical) fa referencia al nombre de nivells de direccié
o comandament d'una organitzacié. El nombre de nivells jerarquics configura I'alcada
d’una organitzaci¢ i es relaciona amb la comunicacié de les unitats que en formen part i
els temps en els processos de presa de decisions. L'alcada, que és proporcional a la com-
plexitat de les activitats, acostuma a ser elevada a les organitzacions publiques, pero sovint
condicionada també per qulestions vinculades a la inflacié organica —creacié de nivells
intermedis de comandament per donar cert marge als processos de carrera administrati-
va, pero sense un veritable contingut efectiu de comandament per criteris organitzatius.

La divisionalitzacié o amplitud d'una estructura (dimensié horitzontal) esta relaciona-
da amb I'especialitzacié del treball que permet configurar ambits diferenciats de gestid
representats per unitats administratives. La divisionalitzacié permet agrupar persones
gue presten serveis en una organitzacié articulant les activitats en unitats per a la conse-
cucioé eficac i eficient dels objectius. L'estructura horitzontal pot sequir diferents models
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de divisionalitzacié, en qué els més freqlents a les administracions publiques son els
seguents:

a) Divisionalitzacié funcional: és el criteri d'agrupacié més utilitzat a la majoria de
les organitzacions. La produccié d'un servei o producte es realitza mitjancant la
col-laboracié de diverses unitats, cadascuna especialitzada en un ambit funcional
(com ara gesti6 econdmica, gestid de personal, produccié d'un servei, prestacio
del servei, entre d'altres). Aquest criteri de divisionalitzaci¢ afavoreix la centralitza-
Ci6 perque la unitat superior a les unitats funcionals és la responsable de prendre
les decisions, ja que és I"Unica que té una visi6 de conjunt dels productes o serveis
que es produeixen.

Avantatges de la divisionalitzacié funcional:

+ Es el reflex logic de les funcions sequint el principi d’especialitzacio.

* Proporciona mitjans estrictes de control a I'alta direccio.

+ Simplifica la formacié dels empleats, ja que cadascun desenvolupa tasques molt
concretes.

Inconvenients de la divisionalitzacié funcional:

+ Minimitza la importancia dels objectius globals de I'organitzacié, ja que les dife-
rents unitats i col-lectius tenen visions molt parcials.

 La coordinacié entre les diferents funcions és dificil i recau en I'alta direccid, que
té menys temps per desenvolupar altres activitats més estratégiques.

b) Divisionalitzacié per serveis publics: consisteix a assignar a cada unitat la res-
ponsabilitat de gestionar un servei o conjunt de serveis. Cada unitat té totes les
arees funcionals necessaries per a la produccié del servei. Es un model d’estructu-
ra dinamic que afavoreix la descentralitzacié en la mesura que els responsables de
cada linia de serveis tenen capacitat de decisié sobre aquests.

Avantatges de la divisionalitzacio per serveis publics:

+ Les unitats i els empleats es concentren en la produccié de serveis publics con-
crets, i es responsabilitzen dels resultats obtinguts.

 Les funcions estan articulades de cara a la consecucio dels serveis.

Inconvenients de la divisionalitzacié per serveis publics:

* Representa un disseny poc economic en el sentit que funcions idéntiques es rea-
litzen simultaniament a diferents unitats.

 L'alta direccio té dificultats per dirigir i controlar unes unitats que acostumen a
mostrar tendencia a la gestié autonoma.

+ Els empleats requereixen més formacio, ja que han de dominar les habilitats rela-
cionades amb la gestid especifica d'un servei i les habilitats generals de la gestio
administrativa.

c) Divisionalitzacio per col-lectius de ciutadans: consisteix a assignar a cada uni-
tat una tipologia de destinataris de serveis publics (com ara gent gran, joventut,
immigracio, agricultors, entre d’altres). Aquest criteri és apropiat per a organitza-
cions prestadores de serveis amb voluntat d’atendre de manera diferenciada cada
segment de destinataris de serveis publics.
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Avantatges de la divisionalitzacié per col-lectius de ciutadans:

 Estimula una millor atencio a les necessitats de les diferents categories de ciuta-
dans i els col-lectius receptors perceben una millor comprensié de les seves neces-
sitats i una millor atencio.

Inconvenients de la divisionalitzacié per col-lectius de ciutadans:

 Les categories de destinataris de I'activitat poden no estar ben definides i es di-
ficulta I'atencio integrada (a tall d'exemple, una dona gran i immigrant pot ser
atesa per tres unitats diferenciades segons els serveis que sol-liciti).

d) Divisionalitzacio territorial: alguns ambits de gestié es divideixen en funcio del
territori, un criteri que es justifica quan la dimensié de I'organitzacié i la dispersio
i diferenciacié — territorial— de les activitats prestades ho requereixen. Aquest
model afavoreix la descentralitzacio, ja que una part de la capacitat de decisid
es transfereix als responsables territorials. Aquest model seria el més proper, ide-
alment, a la generaci¢ de protocols i circuits de coordinacié entre serveis d'un
mateix territori, I'objecte d'aquesta conferencia.

Avantatges de la divisionalitzacio territorial:

+ La responsabilitat de la gestio s'apropa al territori on es troben les necessitats.

» Es dona prioritat als problemes locals, ja que existeix una comunicacié directa
amb els actors i interessos locals.

Inconvenients de la divisionalitzacié territorial:

* Representa de nou un disseny poc economic en el sentit que funcions idéentiques
es realitzen de manera simultania a diverses unitats territorials.

+ L'alta direcci¢ té dificultats per dirigir i controlar unes unitats que tendeixen a la
gestié autonoma.

* Els empleats requereixen més formaci, ja que han de dominar les habilitats rela-
cionades amb la gestié especifica d’un territori i les habilitats generals de la gestié
administrativa.

e) Divisionalitzacié matricial: consisteix en la integracié simultania de dos criteris
de divisionalitzacié. A les organitzacions publiques s'acostumen a utilitzar quatre
possibles combinacions de criteris de divisionalitzacié que generen estructures
matricials:

. el funcional i el de serveis publics

Il.el funcional i el territorial

lll. el de serveis publics i el territorial

IV. dues linies superposades de produccié de serveis

Aquest model de divisionalitzacié resulta complicat i sovint es concreta de ma-
nera heterodoxa en la mesura que trenca un dels principis basics de I'organit-
zacio, la unitat de comandament, ja que cada unitat acostuma a tenir simul-
taniament dos superiors jerarquics. Es tracta d’una estructura complexa que
es justifica sovint a I’'administracié publica en virtut de I'organitzacié territorial
(quan I'administracio periferica és molt rellevant), o quan es desitja prioritzar si-
multaniament dues linies diferents de produccié, o quan s'impulsen nous serveis
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publics que requereixen una dedicacié exhaustiva en el moment del seu desple-
gament.

Avantatges de la divisionalitzacié matricial:

+ El disseny de I'estructura s'adequa a les complexes exigencies de I'entorn, ja que
combina dos criteris de divisionalitzacié.

« S'optimitzen els recursos, atés que els empleats desenvolupen simultaniament
diverses funcions.

Inconvenients de la divisionalitzacié matricial:

 Trenca el principi d’unitat de direccié o comandament, generant conflictes i riscos
de bloqueig de I'organitzacio.

» Es requereixen directius, comandaments i empleats molt experimentats en el fun-
cionament d'una organitzacié més complexa.
Les administracions locals acostumen a utilitzar de manera combinada, i per dife-
rents nivells i arees, diversos dels criteris de divisionalitzacié descrits. Per al primer
nivell (regidories) s'acostuma a utilitzar el criteri de divisionalitzacié per col-lectius
de ciutadans o per serveis publics (joventut, urbanisme, educacio i cultura, entre
d'altres). En aquest primer nivell, i especialment per a les arees de serveis comuns,
també s'acostuma a trobar el criteri de divisionalitzacié funcional (gestioé econo-
mica, gestidé de personal). En un segon nivell (serveis), un criteri de divisionalit-
zacié important és el funcional, per bé que combinat en moltes ocasions amb el
de serveis i el de destinataris. Quan |'organitzacié municipal disposa d’una xarxa
territorial, el funcionament dels districtes o arees territorials acostuma a respon-
dre a un model de divisionalitzacié matricial que combina el criteri territorial amb
d’altres com el funcional o el de serveis publics.
Aquesta complexitat organica sovint fa dificil articular protocols i circuits per co-
ordinar serveis en un mateix territori. Un conjunt de respostes a aquesta situacio
es trobarien en les actuacions orientades a fomentar la transversalitat, tal com es
va comentar a la conferéncia «Noves estrategies de gestié publica i transversalitat:
avantatges teorics i dificultats practiques», que va tenir lloc el dia 7 de novembre
de 2008 en el marc d'aquest mateix seminari.
D’altres propostes, pero, passen per replantejar o rellegir I'organitzacié en termes
de fluxos d’activitat o processos desenvolupats. A tall de referéncia, a I'apartat
seglient es planteja la gestio per processos com a resposta.
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La gestio per processos com a resposta

Tal com s'ha mostrat a |'apartat anterior, les organitzacions publiques sovint s’estructu-
ren com una jerarquia d'unitats funcionals i es gestionen verticalment. Aquests planteja-
ments acostumen a donar menys prioritat als problemes que es donen en els espais de
contacte entre la ciutadania i I'organitzacio (i als territoris) que als objectius establerts
per a les unitats. La conseqiencia resulta ser una visié forca fragmentada de les diferents
situacions i necessitats que cal atendre i la pérdua de visi6 integrada de I'organitzacio.
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Una resposta a aquesta problematica ha vingut de I'anomenat enfocament basat en
processos, que introdueix un model de gestié horitzontal que creua les barreres entre les
diferents unitats (independentment dels criteris de divisionalitzacié utilitzats) i unifica els
enfocaments cap a les principals fites de I'organitzacié publica en termes de valor afegit
per a la societat.

Els processos es consideren actualment com la base operativa de gran part de les
organitzacions publiques i gradualment es van convertint en la base estructural d'un
nombre creixent d'organitzacions. Aquesta perspectiva ja disposa d'una trajectoria con-
siderable al si de les administracions publiques locals i supralocals catalanes, per bé que
inicialment amb un enfocament basat en una visio individualitzada dels processos, en la
qual s'escollien processos singulars per a ser analitzats i millorats, amb una important
empremta eficientista perd sense desenvolupar visions integrades. En una segona fase,
especialment vinculada a la introduccié dels models de qualitat i a I'impuls de I'anome-
nada administracié electronica, es va comencar a rellegir I'organitzacié publica com un
sistema integral de processos, en el qual aquests son la base per als canvis estrategics en
I'organitzacio.

Hi ha diverses definicions del concepte de procés, més o menys genériques, com les
de la Norma ISO 9000:2000, que I’'entén com a «conjunt d'activitats mutuament relaci-
onades o que interactuen, les quals transformen elements d’entrada en resultats» o el
model de qualitat de la Fundacié Europea per a la Gestio de la Qualitat, que el defineix
en termes de «sequéncia d'activitats que van afegint valor mentre es produeix un deter-
minat producte o servei a partir de determinades aportacions».

Perd més enlla de la consideracié individualitzada dels processos, la creacié d'una
visié integrada de I'organitzacié en termes de fluxos d’activitat que complementi la frag-
mentacié de departaments o unitats, requereix de la jerarquitzacié dels processos, sub-
processos i tasques en tants nivells com requereixi la complexitat de I'organitzacio. La
relacio entre els diferents nivells permet d’oferir una imatge integrada del conjunt de
fluxos d'activitat de I'administracio considerada a partir d'alld que s’ha anomenat «mapa
de processos».

El mapa de processos és un esquema grafic que representa, en un o diversos nivells
de profunditat (en funcié de la grandaria i complexitat de I'organitzacié), els processos
que I'administracio necessita per poder desenvolupar les seves funcions. Des de |'enfo-
cament proposat per desenvolupar protocols i circuits per integrar serveis en un territori,
I'elaboracié del mapa de processos és un factor clau per comprendre i visualitzar de
manera rapida i senzilla les dinamiques de funcionament intern de I'administracié local
en aquell espai, per analitzar les interaccions entre unitats i les interrelacions entre pro-
cessos, i per detectar oportunitats de millora en la gestié de I'organitzacié. El mapa de
processos esta format per:

*  Processos estratégics. Processos que es relacionen amb la definicié i el control dels

objectius de I'organitzacio i la seva planificacio i estratégia. En la gestié d’aquests
processos intervé directament I'equip directiu de I'organitzacio.
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* Processos clau o operatius. Processos el resultat dels quals tenen una relacié di-
recta amb les funcions i serveis que desenvolupa I'administracié en un determinat
territori. Els processos operatius sén els que defineixen les activitats que donen
lloc al mateix servei pel qual es planteja el procés, és a dir, son els processos relaci-
onats de manera clara amb |'activitat substantiva realitzada per I'administracio. La
identificacié dels processos operatius és basica en un servei que requereix treballar
en la gestio per processos, ja que marcara |'eix vertebral del treball dels professio-
nals i les activitats a realitzar.

* Processos de suport. Processos que faciliten el desenvolupament de les activitats
gue integren els processos clau, proporcionant I'ajuda logistica, les infraestruc-
tures i els recursos per tal que es pugui desenvolupar el servei de la manera més
efectiva i eficient.

Una de les primeres activitats a I'hora d'iniciar I'elaboracié del mapa de processos
és coneixer les experiencies d'altres administracions publiques en la matéria. En termes
generals, és convenient destacar la gran variabilitat en els criteris d'elaboracié de mapes
de processos, sovint explicada per les particularitats de cada administracié. Acostumen a
aparéixer cinc grans tipus de mapes de processos:

a) Mapes de processos basats en serveis i tramits.

b) Mapes de processos basats en unitats.

<) Mapes de processos basats en clients.

d) Mapes de processos basats en competencies.

e) Mapes de processos basats en els objectius de I'organitzacio.

En definitiva, un mapa de processos no deixa de ser una manera de representar |'or-
ganitzacié, com ho pot ser un organigrama o un pressupost. Pero la seva incorporacid
permet visualitzar els fluxos d'activitat, les aportacions realitzades per cada unitat i per
cada empleat public i oferir una imatge integrada que faciliti la coordinacié de I'actuacio
d'una administracié en un determinat territori.

L'analisi de les dimensions de la xarxa d'actors implicats

El desenvolupament de protocols i circuits de coordinacio entre serveis diferents en un
mateix territori que es proposi superar —o complementar— les problematiques vincu-
lades a les estructures organiques propies de les administracions locals a través de res-
postes com ara la gestié per processos —o d'altres— requereix una gestié adequada de
la xarxa d'actors implicats en aquell espai. Quan es parla d’actors es fa referéncia tant
als interns de la mateixa organitzaci6 municipal —sovint amb objectius poc integrats i
fins i tot no coincidents— com als externs, vinculats al teixit social, economic i politic del
territori objecte d'atencié.

Es per aquest motiu que convé parar atencié al concepte de xarxa d'actors o xarxa de
politiques i de les dimensions que la caracteritzen.

El concepte de xarxa de politiques publiques sorgeix del replantejament de les rela-
cions existents entre els grups d'interes, I'administracio i el govern, que configuren un
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model diferent a les concepcions de caracter jerarquic —que pressuposen una superi-
oritat incontestable per part dels governs— o les propies de les estructures de mercat
—basades en oferta i demanda i ajustos a partir d’agquestes.

El concepte de xarxa de politiques suposa el reconeixement que I'administracio i el
govern ja no és un actor predominant en una estructura jerarquica d'elaboracié de poli-
tiques publiques, malgrat que mantingui un paper estratégic en tot el procés. Es planteja
aixi la seva interdependéncia amb un conjunt d'altres agents publics i privats que es ve-
uen implicats en el desenvolupament de politiques publiques, en que se’n destaquen els
efectes sobre les dinamiques internes de I'organitzacio i sobre els seus mecanismes d'ac-
tuacio. De fet, aguesta complexitat i aquestes interdependéncies es produeixen fins i tot
dins la mateixa administracio, de la qual se’n questiona el caracter unitari, i es considera
des de la interaccié entre les diferents administracions territorials fins a la multiplicitat
d’organismes que en depenen, amb enfocaments sovint no coordinats ni coincidents.

Des d'aquesta perspectiva es conceben les decisions politiques com el resultat de la
interaccié d'una xarxa d'actors publics i privats que operen en diversos ambits sectorials
i territorials. Aquesta concepcio es presenta com una escuma flexible i adaptable als di-
ferents contextos. Aixi, les relacions d’'intercanvi d’'informacio i recursos entre els actors
participants a la xarxa poden prendre formes molt diverses, que caldra determinar en
cada cas a partir d’'una analisi centrada en la realitat concreta. Aquesta flexibilitat en la
composicid i estructura de la xarxa s'estén a les diferents fases de desenvolupament de
la politica publica i la prestacié de serveis.

Per caracteritzar la xarxa de politica publica convé parar atencié a les seves dimen-
sions:

I. El nombre d’actors que formen part de la xarxa. Aquesta dimensi¢ es concreta
en termes de densitat de la xarxa, en qué es distingeixen les xarxes molt denses
gue acostumen a donar-se en politiques on els beneficis estan concentrats i els
costos dispersos (la qual cosa impulsa la mobilitzacié d'un gran nombre d’'agents)
de les xarxes poc denses, que acostumen a donar-se en politiques que presenten
beneficis i costos concentrats (la qual cosa limita el nombre d'agents implicats).

Il. El tipus d'actors que formen part de la xarxa. Es distingeixen en aquest cas des
de les xarxes formades exclusivament per organitzacions publiques fins a les que
incorporen una multiplicitat d'actors socials, passant per les que compten amb
determinats grups d'interessos o les que inclouen partits politics. La tipologia de la
xarxa varia en funcio del seu ambit de referéncia, considerant tant el tema objecte
de la xarxa com el tipus d'interessos implicats.

lIl. L'ambit de referéncia de la xarxa. Malgrat que existeixen diferents punts de vista,

acostuma a associar-se 1'Us de les xarxes a I'analisi de politiques d’ambit «micro»
0 «meso», com pot ser un territori 0 un tema concret. L'ambit de referéncia de
la xarxa acostuma a condicionar tant el tipus de glestions a debatre com el tipus
d’actors involucrats.

IV. Les funcions basiques i el grau d’institucionalitzacio de la xarxa. Aquesta dimensio

fa esment al paper que té efectivament la xarxa en relacié amb el desenvolupa-
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VIL.

ment de la politica publica. La seva consideracié porta a analitzar la funcionalitat
de la xarxa a partir d’elements com la capacitat dels diferents agents per incidir en
els resultats o el predomini d'algun d’ells. Pot variar aixi el rol efectiu del conjunt
de la xarxa des de la seva consideracio a efectes informatius fins a la seva implica-
Ci6 en processos decisoris. El grau d'institucionalitzacié de la xarxa pot variar se-
gons la formalitat o la informalitat en el seu reconeixement per part dels decisors
publics, segons la seva permanéncia i estabilitat al llarg del temps, i segons el rol
efectiu que exerceixi en relacié amb I'elaboracio de politiques en el seu ambit de
referéncia.

L'estructura i I'estabilitat de les relacions entre els actors de la xarxa. El tipus de
relacions que es donen a la xarxa, ja siguin conflictives, cooperatives o de consens,
determinen el seu estil de funcionament, depenent de les posicions relatives de
cada actor i de la tradicié o el context cultural en el qual es donen. S’inclou aqui
també I'analisi de la permaneéncia dels actors a la xarxa, ja que s'assumeix que
aquests poden «negociar» la seva inclusié en aquesta amb I'objectiu de millorar
la seva posici¢ i incidir en les decisions de la politica publica. En aquesta dimensio
es tenen en compte elements com ara I'estructura d'intercanvis d'informacié i de
recursos que es produeixen entre els actors de la xarxa i el seu grau d’estabilitat o
variabilitat, i a qué es deu aquesta.

El grau d’institucionalitzacio de les regles de la xarxa. Aquesta dimensio se centra
en els mecanismes que expliquen les relacions que es produeixen a la xarxa, des de
les regles formalitzades fins a les rutines més informals, aixi com en la seva accep-
tacio per part dels diferents agents, prenent com a fets assumits que orienten el
seu comportament, limitant i estructurant les interrelacions que es donen. Aquesta
dimensié també incideix en la funcionalitat de la xarxa quant al seu paper efectiu
en la determinacié del desenvolupament de la politica publica. Les regles o rutines
contribueixen a definir els instruments especifics de gestio i direccid que posterior-
ment s'aplicaran a les politiques produides en I'ambit de referéncia de la xarxa.

La distribucio del poder i les estratégies dels actors de la xarxa. En aquesta di-
mensio es recopilen les referéncies a les desigualtats que es produeixen entre els
agents presents a la xarxa, segons la seva capacitat de control sobre |'elaboracié
de la politica publica a partir dels seus recursos disponibles. S’entén recursos en
un sentit ampli, incloent-hi des dels de caracter simbolic als de mobilitzacié, pas-
sant pels economics o els de monopoli de determinades informacions. De totes
maneres, encara que la disponibilitat de recursos condiciona la quota de poder de
cada agent a la xarxa, les estratégies que aquests desenvolupen poden alterar el
resultat final. Les habilitats per utilitzar el tipus i la quantitat de recursos i la quota
teraccio que es donen a la xarxa. Encara que poden redefinir-se aixi les posicions,
acostuma a mantenir-se una estructura de poder desigual que condicionara el
procés i les formes de negociacié i de compromis, resultant en decisions sobre la
politica publica que reflecteix el predomini de determinats actors a la xarxa.
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En definitiva, la perspectiva de les xarxes de politica aporta un instrumental per a
I'estudi i I'actuacié en els processos d'elaboracié de politiques publiques a partir del re-
coneixement de la diversitat d’agents implicats en el seu desenvolupament.

Aixi, davant els plantejaments d'analisi dels processos de decisié publica basats en la
mera descripcié de les estructures administratives formals, la perspectiva de les xarxes de
politica reconeix la realitat singular dels diferents ambits i territoris i la diversitat sectorial
de formes d’organitzacié i funcionament amb les quals es produeix I'accié publica.

Aguesta perspectiva facilita la inclusi¢ d'una gran varietat d'actors i relacions existents
en el cicle d'elaboracié i implementacié de politiques publiques, i aporta una visi¢ oberta
dels processos decisionals que admet punts de vista complementaris, tant d’agents ex-
terns a I'aparell public com dels diferents nivells d’administracié que interactuen en un
ambit o en un territori.

S’aconsegueix aixi millorar la comprensié d‘alld que Bruno Dente (citat per Joan
Subirats, 1992) anomena «govern de la fragmentacié», en el qual coexisteixen diversos
entramats de relacions i interessos, on se superposen nivells d’administracié amb limits
cada cop més imprecisos entre allo public i allo privat. El reconeixement d’aquesta com-
plexitat afavoreix la inclusio de la ldgica de negociacio i acord (o la neutralitzacio) dels
diferents actors involucrats en el procés de desenvolupament de politiques publiques i de
serveis en un territori, de cara a la seva integracié.
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2.5. SORTIM DEL CASTELL... REFLEXIONS SOBRE LA CERCA
D'ESTRATEGIES DE RESPOSTA | LA GESTIO DE PROCESSOS
DE COOPERACIO

Amadeu Mora Duran®

Resum

A través de la lectura d’aquest article veurem una reflexié al voltant de la cerca d'estra-
tégies de resposta i la gestid de processos. Amb aquest objectiu parlaré de la gestid de
les actuacions mitjancant la coordinacié i/o la col-laboracié; enumerant les principals
caracteristiques d'aquestes. A continuacié em centraré en la gestid de les relacions a
través del partenariat i la cooperacié. Per finalitzar veurem el partenariat en la politica
social local, des del primer impuls de la Unié Europea, i el seu paper en el territori concret
d'intervencio.

Abstract

Reading this article, we discuss looking for strategies regarding process management
and response. Focusing on this, I'll talk about management of the actions through coor-
dination and/or collaboration, listing the principal characteristics of these actions. Sub-
sequently, the focus of the argument will be on the management of relations through
partnership and cooperation. Finally, we will look at the application of partnership in
local social policies, from the first boost given by the EU and its role in the concrete area
of intervention.

Introduccié

Tal com s’han argumentat freqientment, els processos d'inclusié social son multidimen-
sionals i, conseglentment, reclamen ser abordats des de diferents ambits i de manera
interrelacionada. També sabem, tant des de la propia experiéncia com des de la teoria,
gue la naturalesa complexa d’aquests processos ens exigeix que, de manera coherent,
dissenyem accions integrals amb capacitat d'incorporar aquesta mateixa complexitat.
Més concretament, es tracta d'articular una cadena d’accions que atenguin un conjunt
de necessitats que formen un tot.

Aquests dos aspectes —Ila multidimensionalitat i la integracié d’'accions— sén fona-
mentals per entendre les politiques d’inclusié i, més important, per explicar la importan-
cia d'incorporar-hi aspectes vinculats a les estrategies de col-laboracié entre les diferents
parts de I'organitzacié i entre la mateixa organitzacié i els agents del seu entorn. Gestio-

8 Ajuntament de Girona. Amb I'estimable col-laboracié i cooperaci6 de Quim Brugué, UAB.
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nar les relacions i treballar per aconseguir que siguin col-laboradores és alhora un repte
i una necessitat. Sense aquesta col-laboracié no podrem treballar de manera eficac ni
els processos d'inclusié social ni, més genericament, en la construccié d'una ciutat més
inclusiva.

La inclusié ens parla de relacions i de processos, i aix0 ens ha de portar a treballar
no nomeés sobre I'exclusié sind sobre els processos d'exclusié. La inclusié ens parla de
soledats i aillaments, i aix0 ens exigeix treballar no només sobre I'individu afectat sind
també sobre les seves relacions. Aquests aspectes, els relacionals, sovint se'ns escapen
quan estem intervenint. No sabem ben bé com abordar-los, ja que no estem habituats a
treballar-los. Tradicionalment, hem concentrat la intervencid en I'actuacio directa sobre
la persona en situacio d’exclusio, i hem oblidat els seus ambits relacionals i els processos
que I'han conduit a aquesta situacié. Busquem les solucions a partir d'allo que sabem fer;
com el que busca la moneda sota la llum encara que li hagi caigut en una zona fosca.
Les prestacions i els recursos socials sén, per tant, individualitzats. Es en aquesta atencio
directa i individualitzada on dediquem el 90% del temps dels professionals.

Gestionar les actuacions: coordinacio i col-laboracié

Treballem amb els exclosos, no amb els processos d’exclusié. Potser ni els coneixem prou
bé, aquests processos, malgrat es donen davant nostre, molt a prop. Potser constatem
que amb les nostre eines i els nostres socis no podem intervenir en els processos i ens
resignem a intervenir sobre els subjectes, que sén els que formulen la demanda d'as-
sisténcia. En canvi, si volem treballar sobre els processos hem de traslladar el focus de
I'individu a les relacions.

Igualment, els operadors, les institucions, hem d’establir un conjunt de relacions,
per actuar amb possibilitats d'exit i amb coherencia a la naturalesa de les situacions
que volem tractar. Aquestes relacions poden ser de naturalesa molt diversa, tot i que
d’entrada ens interessa destacar aquelles que establim amb agents del territori 0 amb
altres entitats. Apareixen formes de relacidé que sén necessaries, com ara la coordinacié
i la col-laboracié.

La coordinacié

La coordinacié és aquella actuacié relacional que respon a la necessitat d'orde-
nar conjuntament els objectius i les accions d’actors diversos. En termes juridics
o administratius, ens referim a la coordinacié com la capacitat d'integrar la diversitat de
parts o subsistemes en el conjunt o sistema, evitant contradiccions i reduint disfuncions
gue dificultarien la realitat mateixa del sistema.

De la coordinacié, en voldriem destacar les caracteristiques segtients:

+ La coordinacié és una tasca essencialment organitzativa i de gestié, que busca

incorporar la racionalitat en I'activitat d'estructures complexes.
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+ La clau de la coordinacié rau en el fet que cada membre a coordinar identifiqui
clarament queé fa i qué pot fer (clau possibilista) o, si es prefereix, qué ha de fer
i que li toca fer (clau normativista). Definir la intencio i la intervenci¢ de cada un
implica posar limits, delimitar els espais propis d'intervencié. Els membres poden
ser o no de la mateixa institucio, perd allo que en qualsevol cas preval és que es
tracta d'aportacions diferents i/o realitzades en moments diferents.

* Podem coordinar-nos per mandat, per normativa o voluntariament. L'origen de
I'impuls coordinador, d'altra banda, es pot trobar en voluntats politiques o tecni-
gues; com també en la mateixa exigencia dels ciutadans o de les seves organitza-
cions socials.

+ A la practica, la coordinacié es pot formalitzar a través de protocols de treball,
d’espais reglats (comissions, reunions), de la formulaci¢ d'un projecte compartit o
d’un conveni. Independentment de la forma, sera clau la manera d'avaluar I'éxit
o el fracas de la coordinacio.

+ La figura d'un coordinador és un factor clau de I'éxit, la qual cosa ens porta a
plantejar-nos quin ha de ser el seu perfil, quin tipus de lideratge ha d'exercir, qui-
nes habilitats de direccio ha de desplegar o quines reaccions ha de mantenir amb
la jerarquia vertical.

« També és crucial identificar amb precisié el perqué de la coordinacié, aixi com
acordar el temps per valorar-ne els resultats.

+ Finalment, hem de recordar que la coordinacié serveix basicament per evitar du-
plicitats i detectar buits. Es tracta de millorar alld que ja s’esta fent, sense guestio-
nar-ho.
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La col-laboracié

La col-laboracio respon a la necessitat d'ajuda, de suport. Busquem la col-laboracié dels
altres perqué necessitem que facin alguna cosa. Sovint necessitem col-laboracions puntuals
per dur a terme una accié, un projecte (en la difusid, en els espais, en el financament...).

Hem sintetitzat algun dels trets que defineixen les peculiaritats de la col-laboracio
en els punts segiients:

+ La col-laboraci¢ es basa en la logica de I'ajut. En consequéncia, requereix un mi-
nim de coincidéncia, perd no una gran implicacié. Significa que necessitem que
altres ens ajudin a fer allo que nosaltres volem fer, i que sols no podem.

* En una relacio de col-laboracid no hi ha d'haver, necessariament, una relacié
d’igual a igual.

+ Tampoc implica coresponsabilitat en el conjunt del projecte.

Les dues formes de relacié exposades segurament sén les més assajades i practicades
en el funcionament dels nostres serveis. Crec que son formes necessaries, segurament
signifiquen un minim de suficiéncia, pero insuficients per integrar accions, per superar la
fragmentacié de les nostres atencions i centrar-nos, amb possibilitats d'éxit, davant les
necessitats dels individus i/o territoris en processos d'inclusio.
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Gestionar les relacions: partenariat i cooperacié

Com hem vist en el punt anterior, la coordinacié i la col-laboracié ens ajuden a posar junt
allo que fem separats. En els processos d'exclusio social, pero, necessitem quelcom més.
No en tenim prou a posar junt, sind que necessitem crear junts: passar de la suma a la
multiplicacié. Per aix0, la glestié que tenim entre mans requereix formes de relacié més
intenses, més amplies, més plurals i més madures. Formes que segurament comporten
noves estructures de gestié i noves cultures professionals i politiques. Es en aquest sentit
gue ens referim al partenariat i a la cooperacié.

El partenariat i la cooperacié responen a la necessitat d’atendre i de donar res-
postes a fets o situacions multidimensionals. Responen, amb altres termes, a la
necessitat que agents d’altres ambits (institucionals o no), des de la seva autonomia,
cooperin en un projecte que forcosament ha de ser compartit. Responen, aixi, als limits
que sempre cal superar per afrontar una situacié caracteritzada, com ja hem esmentat,
per la complexitat i la multidimensionalitat. La complexitat i la multidimensionalitat que,
per exemple, trobem en les situacions de pobresa i en els processos d’exclusio.

+ La seva ldgica no és ni la de la racionalitzacié ni la de I'ajut. Es la logica de la
«causa comuna», de I'alianca entre actors diferents i autdnoms que es fan cores-
ponsables davant de fendmens complexos.

+ La cooperacio es desenvolupa a través de 3 fases: la concertacioé (acordar, posar
d'acord, adherir-se a una idea, un projecte o un fi), I'articulacié (ajuntar, enllacar,
adaptar-se, unir dues parts rigides); i el partenariat (agrupar actors diferents, i
organitzativament autonoms, al voltant d'un projecte que no podrien fer sols,
gue és diferent del que fan fins ara i que comparteixen riscos i avantatges).

+ La cooperacio, per tant, significa conjugar interessos particulars i articular un inte-
rés comu o general.

 La base local o geografica facilita molt aquesta practica. L'ambit local és integra-
dor per vocacio.

+ L'estructura del projecte és qui pot atraure, facilitar i promoure amb més intensitat
aquesta dinamica de partenariat.

El partenariat en la politica social local: el primer impuls de la UE

El partenariat, aplicat a la politica social local, representa una orientacié que es va plan-
tejar amb forca, per primera vegada, en el Tercer Programa Europeu de Lluita contra la
Pobresa (1989). Aquest concepte ha estat, probablement, el que més ha influit posterior-
ment en la formulacié de programes i iniciatives promogudes des de la Unié Europea. En
la politica social de la UE ha esdevingut un principi que es repeteix en tots els programes
i textos relacionats amb |'exclusio, la pobresa i la inclusio.

El 1989, quan Pobresa 3 va plantejar el partenariat com a principi, ho va fer de mane-
ra imperativa; és a dir, imposant als projectes candidats la seva utilitzacié. Aquests es van
veure obligats, d’entrada, a formular una estructura per liderar els projectes de caracter
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partenarial. Aixo va implicar la creacié de «comitées directius», dotats d'una composi-
cio plural i també, segons la mateixa Comissid, d’entitat juridica propia. La repercussié
d’aquesta orientacié no va ser igual per a tots els projectes europeus. Al sud d'Europa, on
la majoria de promotors eren administracions locals, I'organitzacié d’aquests comités va
comportar dificultats importants, mentre que en altres paisos del centre i nord d’Europa
la mesura va repercutir favorablement, ja que les entitats s'asseguraven una cooperacid
institucional més forta.

El 1988, J. P. Hiernaux ja publicava un article a la Revue d’Action Social sobre el par-
tenariat com a perspectiva de desenvolupament del treball social. Uns quants anys més
tard, el 1993, es publicaven els treballs de la Comissié sobre cohesid social i prevencié
de I'exclusio, en el marc del Xl pla del govern frances («<La Documentation Francaise»).
En aquests treballs hi apareix de manera constant el concepte de partenariat com a
forma de reorganitzar I'accié social. Fan referencia, també, al partenariat com a forma
d'actuacio col-lectiva: «la construccié d'una cadena integrada de respostes, que federa
el conjunt dels operadors sobre una produccié comuna».

El mateix any 1993, en un seminari transnacional celebrat a Huelva, J. Estivill —mem-
bre de la coordinacié espanyola a Pobresa 3— presentava una primera ponencia sobre
el partenariat. En aquesta presentacio, entre altres aspectes, proposava una definicié
concreta del terme partenariat: «aquell procés pel qual dos o més agents de naturalesa
distinta, i sense que perdin la seva especificitat, es posen d'acord per realitzar algun
projecte, en un termini determinat, que significa més que la seva suma, que sols no
podrien fer, que és diferent del que ja fan, i que implica riscos i beneficis». En la mateixa
comunicacio, presentava una analisi sobre I'estat de la guestio en els diferents projec-
tes, com també en deduia els models tipus que emergien de |'observacié de la realitat.
N'apuntava dos: el model paraigua i el model xarxa.

* Model paraigua. En aquest model existeix un eix vertebrador, el promotor de I'ac-
cio, que pren la responsabilitat inicial, dissenya el projecte, el vertebra i assegura
I'estrategia del programa en el seu conjunt. També n'assumeix la responsabilitat
administrativa, financera i executiva. Al voltant d’aquest eix vertebrador es reunei-
xen altres agents, els quals —en funcié del seu major o menor interés, participacio
i legitimacio— cooperen i s'impliquen. El perill d’aquest model rau en el fet que
el promotor adquireixi un protagonisme i un domini excessiu, la qual cosa pot
comportar tant la perdua d'interés per part dels altres agents com una institucio-
nalitzacié del procés que en debiliti la implicacio.

+ Model xarxa. Aquest segon model tipus es caracteritza per la seva horitzontalitat.
No es disposa d'una estructura forta de coordinacio, sind que cada agent fa la
seva aportacié en un marc de relacions més equilibrat. La inexisténcia d'un eix
vertebrador manté el conjunt amb certa tensié. El perill d’aquest model és una ex-
cessiva fragilitat que pot provocar-ne el trencament per una excessiva tensio entre
«iguals». També pot succeir que no es trobin els denominadors comuns entre els
diferents membres o que, com gue no hi ha un centre clar, la xarxa es vagi «em-
bolicant i enredant» fins a convertir-se en un nus sense cap utilitat. Finalment,
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un darrer perill fa referéncia a la possibilitat que la xarxa s"amplii excessivament, i
provoqui que es perdin de vista els objectius comuns i el marc de projecte.

En el cas de I’Ajuntament de Girona, en la majoria dels projectes europeus en qué
hem participat hem aplicat el model paraigua. Tot i aix0, en I'ambit territorial, de barri,
s'ha assajat un model més horitzontal, amb una presa de decisions més participativa i
amb practiques de cogestid. Ens referim, concretament, al programa «Integrant accions»
gue es desenvolupa al sector est de la ciutat de Girona.

EI 1995, la Comissié europea va publicar el document «Les Llicons de Pobresa 3»,
un treball que recollia I'analisi i una sintesi evacuativa de |'experiéncia acumulada.
Aquest document dedica una atencié especial als conceptes clau del programa. Sobre
el partenariat, posa I'accent en les diferents aplicacions i comprensions del concepte
amb les quals han treballat els diferents Estats, aixi com en els aspectes innovadors que
s'han generat en les politiques socials i en les estrategies de lluita contra la pobresa.
Es destaca, igualment, la influéncia d’aquesta estratégia en el si de la mateixa Comis-
si6 i en els programes i iniciatives dels fons estructurals. Finalment, es fa referencia
als principals aprenentatges que han dut a terme els projectes concrets inscrits en el
programa.

El partenariat en el programa Pobresa 3 respon a una logica evident que es deriva
dels principis de reconeixer les multiples dimensions de I'exclusid, de respondre
amb la integracio d’accions i, per tant, la necessitat de generar estructures plurals
amb capacitat d'atendre i d’integrar les diferents dimensions.

El 1997 es publica «El Partenariado Social en Europa» i, de nou, la contribucié de J.
P. Hiernaux fa referéncia al marc local com a espai idoni per instaurar la practica orga-
nitzativa i la cultura de treball que requereix el partenariat. L'ambit local, ens recorda, és
integrador per vocacié. En la mateixa linia, Katalyn Kolosy, parlant del desenvolupament
local, atorga gran importancia a aquest concepte:

En el si d’un territori, el treball en xarxa es caracteritza pel reforcament mutu de
les estratégies dels actors sota la forma de partenariats locals.

Aixi, de manera progressiva, els processos de treball en xarxa —posar en funciona-
ment una pedagogia de la negociacio, laboratoris d’integracié multisectorial, creacié
de savoir-faire, i passarel-les cap a la recerca-desenvolupament— esdevenen ambits de
recerca propis del desenvolupament local i constitueixen el que podem anomenar una
nova «pedagogia del desenvolupament».

El document «Les accions preparatories per prevenir i combatre I'exclusio» que la CE
posa en circulacié al final de la década de 1990 estableix les bases de les actuals politi-
ques per a la inclusio. Aquestes, després d'un llarg periple, han arribat a I’'ambit local,
com ho demostra el fet que en I'elaboracié del document es permetés que hi treballessin
ajuntaments i universitats. Concretament, Girona va participar en aquests treballs trans-
nacionals juntament amb Charleroi (Belgica) i Tourcoing (Franca). En les seves reflexions,
novament, apareixia la necessitat d'estructures plurals de partenariat i, fins i tot, la incor-
poraci6 dels afectats en dinamiques de coproduccio. Només aixi, s'afirmava, era possible
una accié eficac contra la pobresa i en favor de la inclusié. Aquesta logica plural, pero,
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ha estat una assignatura suspesa i pendent, malgrat que també es repeteix en totes les
politiques que s'anuncien en aquest ambit.

El principi de partenariat ha estat també molt important en la Iniciativa EQUAL. Les
anomenades «agrupacions de desenvolupament» (AD) eren claus tant per a la seleccié
com per a I'execucié dels projectes. El 30 de desembre del 2003, la Comissié Europea
presentava una comunicacié al Consell i al Parlament, aixi com al Comité de les Regi-
ons, on valorava el programa en curs i establia noves orientacions per a la segona fase
del programa EQUAL. La comunicacié incorpora molts elements d’interes, perd només
ens fixarem breument en el tema de partenariat. Aquest aspecte ha estat, per primera
vegada en un programa del fons estructural, un dels eixos més importants en |'experi-
mentacio dels projectes locals.

Per il-lustrar-ho, a continuacié presentem un quadre on apareix la personalitat juridica
del soci gestor de les agrupacions de desenvolupament. Es realment significatiu que una
de cada tres agrupacions estigui dirigida per una organitzacié no governamental, com
també la frequent direccio per part d’organitzacions privades. Seria llarg entrar a analit-
zar el que aix0 significa, pero sobta que en realitats com la nostra es donin composicions
d’aquest tipus. En el nostre entorn, les organitzacions publiques sén les que tenen la
iniciativa (i la capacitat financera) per liderar aquests tipus d’agrupacions. Aixi, doncs, fi-
xem-nos en la distribucié i en la naturalesa dels socis, i prenguem nota de la importancia
gue aquest tipus d'agrupacions tindran en el futur a I'hora de gestionar aspectes de la
vida social i economica en I'ambit local.

Personalitat juridica del soci | Personalitat juridica de
gestor de I'agrupacié de totes les organitzacions
PROJECTES «EQUAL» desenvolupament associades
A EUROPA
, Nre. . % Nre.. %
d'agrupacions de socis
Qrgamtzaao privada sense 423 33 3831 )8
anim de lucre
Organitzacio publica 422 33 4395 32
Organitzacio privada 295 23 3694 27
Orgamtzacp mixta 77 6 563 4
(publica- privada)
Interlocutors socials
(sindicats, confederacions) 40 3 880 6
Sense personalitat juridica 22 2 321 2
Cooperativa 11 1 133 1
Total 1.285 100 13.817 100

Font: Com (2003) 840 final. Brussel-les. 30.12.03.
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A la vista d'aquestes informacions, hom té la impressié que estem endarrerits (o que
ens estem perdent alguna cosa) i que hem deixat passat oportunitats importants per no
aplicar amb prou decisié les orientacions europees. Les entitats locals han treballat en
aquesta direccio, apostant per la cooperacio i el partenariat, perd ho han fet excessiva-
ment en solitari. Sense la implicacié del conjunt de les administracions, la consolidacié
d’'aquestes plataformes de treball relacional ha estat massa feble i ha quedat molt lluny
del quadre que la Comissio ha presentat sobre la Iniciativa Equal.

Les administracions i iniciatives locals han tingut I'oportunitat d'assajar aquest tipus
d’'organitzacio i estratégies, malgrat que no han reeixit en la seva consolidacio. Les altres
administracions, potser ni tan sols s’han assabentat de la historia. No veiem enlloc cap
recomanacié que emani de politiques catalanes o espanyoles en aquesta direccio.

El partenariat en el territori concret d’intervencié

Del partenariat en el seu vessant més estructural, com a drgan director en les politiques
locals per a la inclusié, passem a la construccié practica —al métode— per aconsequir la
concertacio, I'articulacio i el partenariat en un territori concret. Esmentem alguns aspec-
tes que ens semblen clau:

| En un primer moment és clau treballar per compartir les diferents lectures de
la realitat en que tots intervenim: formular i definir els problemes d'una pobla-
cio, reunint el conjunt d'aportacions dels professionals de diferents disciplines i
des de diferents serveis. Tanmateix, cal construir una visié consensuada dels pro-
blemes, identificar causes i efectes, i definir les prioritats. En aquesta fase es pot
fer evident com un mateix problema (el fracas escolar o I'absentisme, per exem-
ple) s'interpreta de maneres molt diferents des de I'escola, des d’un centre social,
des d'una associacié d'educadors socials o des de Caritas. Aixo passa també amb
I'habitatge, I'atur i molts altres assumptes. Aquest treball comporta temps i re-
guereix una bona animacié per constatar que s'avanca i que és necessari, per a
tots, fer aquest exercici.

Il. En un segon moment, al qual ens condueix |'exercici anterior, ens cal descobrir i
conéixer la logica i I'espai en que treballa cadascun dels serveis i de les entitats
presents. Es tracta que cada agent faci entendre als altres la seva logica professio-
nal i institucional, la seva comprensié de la realitat, I'espai en el qual intervé, i fins
on creu que ha d’arribar la seva intervencié. Malgrat que no tots els actors tenen
clar o saben explicar la seva posicio, a través d'una dinamica de grup s'arriba a
descobrir la logica i I'espai de cadascu. Aquest és un element clau per poder co-
operar i establir un equilibri entre els interessos particulars i els comuns. Si el pro-
jecte vol guanyar adhesions, és molt important jugar amb el grau d'implicacié de
cada agent i, en aquest sentit, és necessari un bon coneixement entre els actors.

lll. Un tercer moment apareix quan el projecte es posa a prova en la seva capacitat
per dissenyar accions concretes que posen en relacié els diferents serveis. Com ha
previst el projecte integrar les accions? Com van confluint les accions sobre un
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mateix subjecte a partir de serveis i professionals diversos? Un projecte dissenyat
des de serveis socials, ha tingut presents els limits de la seva intervencié o creia
gue podia atendre en solitari un fenomen multidimensional com és la pobresa o
I'exclusio? Creia en el fons que la concentracié de recursos en un sol servei era
suficient per atendre la problematica o havia previst la intervencié dels altres des
dels seus espais i ldgiques especifiques?

Es aquest el moment d'iniciar noves accions dirigides a trencar dinamiques aillades
i introduir noves formes de cooperacio. Es el moment de dissenyar, d’experimen-
tar i d'avaluar accions conjuntes entre els diferents serveis; de veure si el projecte
és capac d'aportar els elements extraordinaris que permetin véncer les dificultats
per a agquesta cooperacié. En definitiva, en aquesta fase es tracta d'aprendre a
treballar junts en projectes concrets, teixint una oferta de serveis més global, més
integrada i efectiva. Ens centrem en les necessitats del «subjecte» i no en les del
mateix servei.

IV. El quart moment, vinculat a I'anterior, és el de consolidar amb acords i pro-
tocols la cooperacié tal com s'ha plantejat. Aquesta formalitzacio facilita que la
concertacio col-lectiva prengui consisténcia i en alguns casos la fa possible. Quan
s'articula I'accié en un territori i s’aconsegueix «un penjador» comu en que es
troben cada vegada més agents, s'augmenta, aixi, la capacitat de reunir recursos
d’altres.

V. Finalment, tot aquest procés s'ha de valorar. Es el moment de I'avaluacié, on
s'inclouen diferents aspectes en els quals no entrarem en detall, tot i que si que
voldriem esmentar la importancia d'avaluar de manera continuada. Hem de fixar-
nos en el conjunt dels processos i en els seus resultats per, d'aguesta manera,
valorar com ha funcionat la cooperacié dels diferents serveis.

La intervencié partenarial sobre el territori dificilment es traduira en accions concretes

si no existeix una direccié clara en aquest sentit. El lideratge d'aquests processos és im-
portant sobretot perque és imprescindible que algu es marqui com a objectiu aconseguir
la cooperacio. Es necessari que hi hagi un «constructor» del partenariat territorial que
persegueixi aquest objectiu i que orienti les seves relacions amb els altres en aquesta
direccio, sacrificant a voltes resultats immediats o adequant el ritme d’execucié durant
el procés. La seva legitimitat prové d'un projecte amb capacitat d'integrar accions i de la
creacié d'una taula singular: allo que pot dir i fer aquesta taula de concertacio és Unic, ja
gue ningu pot fer-ho sol. Algu s'ha de dedicar a recollir informacio i coneixement de tots
els altres, i a mostrar que importen els problemes i prioritats que els altres es plantegen
des del seu espai.

Es important alimentar les reunions amb material i continguts que siguin d’interés per
al conjunt. El lider ha de treballar molt més que els altres, ja que es planteja un objectiu
afegit al simple fet de trobar-se per coordinar-se. Vol anar més enlla de I'estricta suma
d’esforcos, vol aconseguir una sinergia, és a dir, un producte nou que sigui fruit de la
cooperacié, de les noves maneres de fer, de canvis en les relacions entre els serveis i pre-
tendre objectius més ambiciosos.
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Cal insistir que aquests processos requereixen temps i anar superant etapes, generar
confianga i noves cultures de treball. Aixd no s'improvisa.

Finalment, un instrument que clarament serveix per generar canvis, assajar procedi-
ment i innovacio en la intervencio, és el projecte. Només quatre paraules, citant un pro-
fessor universitari del nord de Franca, sobre aquesta modalitat d'accié que tants resultats
i aprenentatges ens ha permeés adquirir. L'any 1993, el professor Allaua Benmehidi, de
la Universitat de Lille, impartia la formacié per a directors de projectes europeus en el
marc de Pobresa 3. Les seves definicions sobre projecte anaven en la direccié seglent:
els projectes sén com «agents de canvi» capacos de superar les resistencies a través de
fases successives: xoc => nostalgia => confrontacio => adhesio. El professor continuava
afirmant que la redaccié d'un projecte implica:

+ Creativitat i innovacio respecte de les practiques tradicionals. No hi ha dos projec-

tes iguals, siné que cada projecte fa la seva historia.

* Permet un grau de llibertat i un marge de maniobra, que malgrat els condicio-
nants del programa general, permet escapar de les inercies i obtenir certes «llicen-
cies» per la seva novetat i caracter experimental.

+ Entusiasmar, mobilitzar i engrescar. Un projecte ha de disposar de certa dosi de
desig i d'intuicid; entenem la intuicid no com a abséncia de coneixement sind com
a coneixement dificil d'explicar. El projecte es mou en la sequéncia «disseny =>
experimentacié => avaluacié => aprenentatge i redefinicié».

* La realitzacié del projecte requereix una implicacio psicologica forta i comporta
riscos que, si és possible, cal compartir. El projecte, sobretot a I'inici, ha de con-
véncer més que demostrar, ha de generar adhesions. Sera a partir d’aquesta ca-
pacitat de seduccid que aconseguira I'atencié necessaria per a les demostracions
posteriors.

Epileg

Fa 20 anys que des d'Europa s’esta parlant del mateix: calen noves estructures per lluitar
contra els nous fendmens. La realitat és tossuda i, malgrat les dificultats, ens continua
demanant que actuem des d'estructures diferents, amb renovades capacitats per afron-
tar situacions socials com ara I'exclusié o la pobresa. Potser no per eradicar-la, pero si per
ser més efectius i evitar cercles progressius d'exclusio. Castel i altres autors també insis-
teixen en aquesta idea: prevenir la desafiliacio social malgrat conviure amb desigualtats
persistents i a voltes creixents.

Volem transformar les velles institucions amb cirurgia estetica d'alta tecnologia, pero
el resultat és massa superficial. Tocs i retocs per no afrontar la nostra incapacitat davant
de determinats fenomens. Creiem que és més facil que un ajuntament s’organitzi i tre-
balli de manera transversal que crear una estructura plural, amb diferents agents que
impulsin nous projectes i serveis en una dinamica de cooperacié? La segona és molt
dificil, pero la primera és possible? | si ho és, n'hi ha prou? Qui s'atreveix a abandonar
la seva propia torrassa dins les muralles de I'ajuntament, de les ONG o de les empreses?
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Qui s'atreveix a formar una estructura cogestionada, en la qual tots som interdependents
perd on, per definicid, per necessitat i per eficacia es donen serveis més integrats, més
ajustats a les situacions socials que es presenten?

Entenem que no podem pretendre un canvi total i immediat. El que cal és que expe-
rimentem, pero de veritat. Cal que generem projectes d’accions integrades cogestionats
per estructures plurals amb un financament extraordinari durant un temps limitat pero
suficient per dibuixar una politica transferible a I'ambit de pais i forjada des dels projectes
locals innovadors. Cal que assagem noves estructures que integrin la pluralitat d'agents
que la mateixa realitat ens reclama.

Tinc la sensacio que fa 20 anys que sabem el que cal fer per ser més eficacos en la
lluita contra I'exclusié i encara prediquem i parlem d’innovacié des de les velles estructu-
res. Efectivament formem part del problema, espero que també de la solucio.
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2.6. ELS PLANS LOCALS D'INCLUSIO SOCIAL COM A
OPORTUNITAT PER ANALITZAR LES PRACTIQUES

Marta Llobet®®

Resum

En aquest article es presenta la proximitat com a categoria d’analisi de les practiques que
intervenen sobre |'exclusié social. Per tal d'analitzar-les disposem dels plans locals d'in-
clusio social com a bona eina d'aproximacié a aquesta realitat. Aixi, doncs, es presenta
aguesta proximitat com a categoria d'analisi de les politiques publiques, dels dispositius
i de les noves practiques. Tanca I'article una reflexié de la proximitat en relacié amb les
practiques d’intervencio social.

Abstract

In this article, proximity is reported as a category of analysis for the actions involved in
social exclusion. To analyse these actions, we have the Local Plans for Social Inclusion as
a good tool to bring us closer to this reality. Thus, the matter of proximity is reported as
a new cateqory of analysis for public politics, mechanisms and new working methods.
Finally, we discuss proximity related to social intervention actions.

Aquest article ha estat elaborat després de realitzar la sessid de formacié en el marc del
Seminari permanent de formacio sobre els plans locals d'inclusié social (PLIS) i, com tota
activitat que un cop realitzada permet ser reflexionada, ara canviaria el titol de la sessid
que també encapcala aquest article: la proximitat com a categoria d’analisi de les
practiques que intervenen sobre I’'exclusié social.

Els plans locals d‘inclusio social com a oportunitat per analitzar les
practiques

Els PLIS es proposen com a instruments i processos per poder afeblir els factors estructu-
rals i fomentar I'autonomia de determinats col-lectius desafavorits, d'aquells que viuen
en la propia pell els diferents esglaons que porten a la marginacié i I'exclusié social.
Es presenten en el marc d'una nova cultura del benestar que s'ha de construir a partir
de politiques que es plantegen com a noves. Aquestes, s'identifiquen des d’'una logica
proactiva, integral i estrategica, per poder donar resposta a les necessitats més urgents,
perd sobretot per poder actuar amb mesures de tipus pal-liatiu, i de forma preventiva.
A partir dels PLIS es poden identificar en claus locals o microlocals les situacions o
problemes socials que generen o poden generar exclusié social, els col-lectius que estan

86 Doctora en sociologia i professora a la Universitat de Barcelona.
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en situacié d'exclusié o els emergents, que estan entrant en un procés que pot portar
a la marginacio, o els que estan en situacié de vulnerabilitat i que, per tant, tenen pos-
sibilitats d’entrar en aquest tipus de processos de desafiliacio social progressiva. També
podem identificar els recursos presents als barris i a la ciutat que actuen per aconseguir
la inclusio social, i que poden o no estar organitzats i funcionar en logica de xarxa. El que
no queda tan clar és si des dels PLIS podem coneixer si estem arribant o no a aquestes
persones i col-lectius; o des dels serveis publics, d'iniciativa social o privats, i quines sén
les raons que fan que no s'arribi a determinats col-lectius. Aquesta pregunta esdevé cap-
dal per poder orientar de manera estrategica les actuacions. Aquest instrument també
ens hauria de permetre poder conéixer i valorar les actuacions i les practiques que s'estan
portant a terme a la ciutat?

Els PLIS proposen la necessitat d’adequar les accions a les diverses realitats territorials,
i efectivament aquest és un element important, perd també el de poder adequar les acci-
ons a les diferents realitats de les persones i col-lectius. Per poder establir aquesta relacid
necessariament ho hem de fer a través de I'analisi de les actuacions i de les practiques
presents en el territori i fins i tot més enlla d'aquest. En els principis orientadors del Pla
d’inclusié social i cohesié social de Catalunya, elaborats d’acord amb el marc i I'estrate-
gia europea, aixi com en altres documents,®” trobem referéncies a les practiques, perd en
el desenvolupament d’aquest tipus de processos no sembla que tinguin un paper gaire
central. Es pot argumentar que aquest tipus d’instruments no persegueixen aquesta
finalitat, malgrat que puguin incidir-hi.

La tesi que es presenta en aquest article intenta mostrar la importancia d’incorporar
i revisar les practiques d'acord amb la perspectiva d'accié de la proximitat en el camp de
la intervencio social. Aquest podria ser un altre dels nusos centrals dels plans, que es pro-
mouen en |'ambit local per poder incidir davant el fenomen de la vulnerabilitat i de I'ex-
clusio social. Parlem de practiques d’intervencio social i no de practiques de treball social,
perque la utilitzacié d'aquests dos marcs d'accié varien d'un context a I'altre, segons els
paisos i representacions que s'han construit els diferents actors professionals del camp
social (Aballéa, 2000). Mentre per a uns el treball social faria de paraigua de tot aquest
tipus de practiques socials, per a altres, només es tractaria d’aquelles practiques que rea-
litzen els «treballadors socials», antics «assistents socials». Per tant, el terme intervencio
social,®® segons Mercier i Rejan (2000), permet incorporar les practiques dels treballadors
socials i també d'altres actors del camp de I'accié social, fins i tot d’aquells que no sén
professionals, que poden ser voluntaris o0 amb un perfil més activista o militant.

87 Vegeu GENERALITAT DE CATALUNYA. DEPARTAMENT DE BENESTAR | Famiua (2006), Pla per la inclusié social i la cohesié

social de Catalunya, vol. 1, i Dirutacio pe BarceLona (2008), Plans Locals d'Inclusié Social. Guia metodologica,
Col-lecci6 Documents de Treball, Série Benestar Social, 3.

Contrariament podriem adduir que el concepte «intervencid» és portador d'un sentit en el qual només una
de les parts interposa la seva autoritat (en aquest cas el professional) per introduir un canvi (en I'usuari).
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L'analisi sobre I'Us dels conceptes i la seva evolucié en el camp social, perd també en
el de lasalutien I'educacio i la seva interrelacid, sens dubte seria motiu de reflexio i ana-
lisi acurada. Aquest debat terminoldgic en claus estatals i transnacionals posa en eviden-
cia, com arreu, aquest tipus de controvérsies que s'han orientat més des dels discursos
autoreferencials, des de logiques gremialistes/coorporatives i academicodisciplinaris, i no
tant des de logiques de coconstruccid, de retroalimentacio de practiques i sabers. |, pel
cami, ens hauriem de preguntar: fins a quin punt les practiques s'han anat modificant
pels marcs institucionals i les necessitats organitzatives i no tant pels mateixos canvis en
els perfils de la poblacio, les seves necessitats i la redefinicio de les seves problematiques?
Fins a quin punt aquestes practiques s’han anat allunyant dels principis basics i «d’essen-
cia» del treball social, que és la relacid amb el subjecte? La relacié basada en els principis
de justicia social, de dignitat i dels drets humans.

La proximitat com una categoria d’analisi de les politiques publiques
i dels dispositius i de les noves practiques

La proximitat esdevé una categoria fonamental que s'utilitza per presentar les politiques
publiques que volen ser innovadores i properes a la realitat i als problemes dels ciuta-
dans. Segons Alain Boudin (2005) la proximitat es pot associar amb una manera de fer
politica, malgrat que el seu caracter multiforme fa que els seus efectes encara siguin
incerts (Warin, 2004). Aquest terme, de la mateixa manera que el de participacid, no és
neutre ideologicament, i per tant té el risc de ser un discurs despolititzat i també despo-
lititzant. La proximitat, com la mediacio, pot ser un «nou concepte conjurador dels con-
flictes» (Lefebvre, 2007). Per tant, aquesta nocié afecta la manera de preveure les formes
d’intervencio de I'accié publica, perd amaga certs paranys o perills (Wojcik, 2007).

Aguesta categoria també s'utilitza per redefinir dispositius i serveis, aixi com la mane-
ra de gestionar-los. Es parla de policia de proximitat, de justicia de proximitat o de serveis
de proximitat, en al-lusio als serveis que es presten a domicili, en el lloc fisic més proper
al ciutada. Per exemple, els serveis socials d'atenci¢ primaria s'identifiquen també com
a serveis de proximitat perque estan ubicats al barri com a unitat territorial més propera
al ciutada. El barri ha esdevingut una unitat territorial omnipresent que actua com a
laboratori de la complexitat sociourbana malgrat que diferents autors n’han enunciat la
desaparicio, tal com ens assenyala Annick Germain (2005).

La proximitat s'utilitza també per poder identificar noves figures professionals emer-
gents en el que Jean-Pierre Gaudin (1999) anomena noves professions de I'espai urba
i de I'accié publica local (en la mediacié comunitaria, en la comunicacid, en la cultura,
en el sector associatiu, etc.). Aquests professionals sén portadors d'unes noves imatges
i representacions socials, a través de rols renovats i normes d‘accié amb valors que enri-
gueixen el seu treball i el presenten com a diferent d'altres. Aixi, en matéria de politiques
de proximitat, a poc a poc va penetrant una cultura de proximitat al voltant d'intercanvis
i de la circulacio d’experiencies d'actors que estan implicats i compromesos amb projec-
tes d'innovacio local. Ara bé, perqué la proximitat no esdevingui només una retorica, una
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obligacioé discursiva, o un antidot a la crisi del vincle social (Prades, 2005) s'ha de poder
lligar a les practiques. De quines practiques estem parlant? D’aquelles que configuren
el camp de la intervencié social, que sén les que en el seminari i ara en aquest article
intentarem analitzar.

Alguns dels treballs que s’han fet amb els actors socials que intervenen en el camp de
I'exclusié social® mostren dubtes sobre la capacitat de resposta que aquests actors estan
donant a partir de les seves practiques (Baillergeau i Bellot, 2007). Aquests treballs de re-
cerca s'han plantejat amb la finalitat de poder autovalorar I'adequacié i la pertinenca de
les seves accions en relacié amb les necessitats de les persones i col-lectius que estan en
situacio vulnerable. Aixi, malgrat que en les darreres decades el «saber fer» dels actors
del camp de la intervencié social s'ha desenvolupat, diversificat i enriquit considerable-
ment, al mateix temps han evolucionat els marcs de la seva accié en dues tendéncies que
es presenten com a contradictories.

D’'una banda, la sortida de I'era industrial i el replantejament de I'assalariat i de les
proteccions que estaven associades a aquest, condueix a I'emergéncia de noves formes
de vulnerabilitat social que contribueixen a la multiplicacié i complexificacio de les pro-
blematiques, a les quals els actors del camp de la intervencié social havien de fer front.*
D'altra banda, des del desenvolupament de I'Estat del benestar les politiques socials, que
eren la base de les practiques d'intervencié social, han experimentat profundes transfor-
macions. La infiltracio de principis neoliberals en les politiques publiques ha contribuit
a la precaritzacié dels mitjans assignats a la intervencié per part dels poders publics. La
simultaneitat d’aquests dos corrents alimenta els dubtes dels actors de la intervencié
social, que es questionen com aquests canvis afecten les seves practiques. Com reper-
cuteix agquesta evolucié i canvi de tendéncia en les practiques d'intervencio social? Com
afecten aquestes mutacions les practiques institucionals, comunitaries i de tipus associ-
atiu? Podran donar resposta de manera eficac i duradora a les necessitats que tenen els
col-lectius vulnerables?

La recerca® esdevé necessaria per poder fer emergir la mirada dels actors del camp
de la intervencié social i també de les persones i col-lectius que viuen vulnerabilitats que
poden arribar a excloure. A través d'aquests actors podrem arribar a conéixer els sen-

89 Malauradament en catala i castelld no disposem d’'un concepte que aplegui a tots els actors del camp de

la intervencié social, siguin professionals, voluntaris o amb un perfil més militant. En francés el concepte
«intervenants sociaux» i en anglés «practioners» agrupen a tots aquests actors que intervenen en un mateix
camp d’accio.

Les mutacions de les problematiques sobre les quals han d'actuar els actors del camp de la intervencié social
han estat objecte d'una extensa literatura a Europa. Entre altres obres recents poden citar (Soulet, 1997;
Chopart, 2000; lon, 2005; Mayer, 2002; Lamoureux et al., 2002; Bourque et al., 2007).

Sobre el tema objecte d'aquest article, un equip d'investigadors de Mont-real, Amsterdam i Barcelona
estem duent a terme una recerca: «Proximité et citoyenneté en milieu urbain. Les lecons de la pratique au
Québec, aux Pays-Bas et en Espagne». Aquesta recerca esta financada pel programa «Citoyenneté urbai-
ne» pel PUCA de Franca.
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tits, valors, representacions i estratégies que activen davant aquesta realitat. Aquestes
recerques® que s'han realitzat fins ara sobre el tema ens conviden a reflexionar sobre el
concepte de proximitat lligat a les practiques d’intervencié social. La pregunta que ens
fem ara és quin lloc ocupa la proximitat a I’hora de pensar i desenvolupar les practiques
d’intervencié social en relacié amb I'exclusié social i de quin tipus de proximitat estem
parlant?

Algu podria dir que molts dels dispositius en el camp dels serveis socials o en el
de la salut ja s"anomenen serveis de proximitat. Aquest canvi és només una categoria
discursiva, o per contra comporta un canvi dels referents d'accio i de les practiques? La
proximitat pot ser una percepcio, una representacid o una categoria practica i aquestes
diferents categories no coincideixen necessariament. Els serveis d’atencié primaria en el
camp dels serveis socials o de la salut s’han passat a identificar com a serveis de proxi-
mitat, perd sobretot contacten i es relacionen amb les persones un cop aquestes arriben
al servei. Per tant, molts d’'aquests serveis estan orientats des d’un model que podriem
anomenar «proximitat passiva». Qué passa amb les persones que no arriben als serveis?
O amb les que van rebotant d’uns serveis als altres? Com s’exerceix la proximitat amb les
persones que estan excloses?

La proximitat en relacié amb les practiques d’intervencioé social

Segons Pascale Jamoulle,? la proximitat fa referéncia a una postura de treball que per-
met apropar-se al subjecte, entrar en contacte i construir una relaci6 amb la persona
vulnerable que sovint es troba allunyada de les institucions. Es tracta de treballar «amb»
i al «més a prop possible» d’ella (Roche, 2007). Aquest tipus de perspectiva d'interven-
ci6 en la literatura francofona s'identifica amb el «travail de milieu, travail de rue o de
proximité», mentre que en I'angloxasona es parla més d'«outreach», que seria anar a la
recerca activa de la persona en el seu propi entorn. El treball de proximitat esta relacionat
amb diferents registres d'intervencio: clinic, de reforcament de vincles familiars i socials,
experiencies comunitaries, reduccié de riscos, treball educatiu, enquestes socioetnogra-
fiques, etc.

Tanmateix, la proximitat també pot tenir sentits i efectes paradoxals. En el treball amb
joves al Quebec que estan basicament al carrer, s'analitza I'actuacié dels professionals
des d'una «proximitat distant». El professional posa distancia amb la subjectivitat dels
joves del carrer considerant només els riscos que representen i intenta fer-los sortir dels
seus llocs de reagrupament. Per a aquests professionals aquesta practica pot ser definida

92 Algunes d'aquestes recerques es van presentar en un col-loqui organitzat I'any 2006 a Mont-real per Eve-

lyne Baillergeau i Céline Bellot: «Mutations des politiques sociales et des formes d’intervention sociale
professionnelle: enjeux et perspectives en Amérique et en Europe».

Vegeu Jamoulte, P. (2005) «La proximité», Recherche et intervention sociale, Les politiques sociales 3&4, pag.
42-59.
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com a proxima, mentre que per als joves pot ser concebuda com a distant. Per a Michel
Parazelli (2002) aquest tipus de proximitat es definira com a distant entre els joves i el
mon instituit que vol canviar-los. Aquest mén instituit defineix els joves només en funcié
de la distancia a la norma, pero no els considera com a subjectes o participants actius en
la construccié de la vida social (Lapeyronnie, 1999).

La proximitat en relacio amb el camp de les practiques d’intervencié social amb per-
sones vulnerables fa referencia a la manera de concebre l'altre (I'exclos) i la manera
d'actuar amb I'altre. En aquest cas, i possiblement a diferéncia d'altres practiques, la
proximitat es presenta des d'una mirada i efecte «humanitzant» amb les relacions que es
poden establir entre els agents socials i les poblacions excloses (LIPSKY, 1980). Es tracta
de cercar i posar en marxa estratégies d'actuacié que permetin reduir la distancia social i
subjectiva entre el professional i la persona que sovint s'identifica com a «usuari».

Hi ha qui presenta aquestes practiques com a noves i innovadores perque es vinculen
sobretot a la seva emergencia durant la década de 1990. En aquell moment, els grups
socials militants i associacions que treballaven amb la toxicomania estaven preocupats
pel creixent deteriorament dels usuaris de drogues injectables. Aquests consideren que
els esforcos que s’estaven fent en matéria de prevencio de la sida i la toxicomania esta-
ven massa allunyats de les condicions de vida de les poblacions considerades en «risc».
Les seves reivindicacions tenen per efecte impulsar una altra mirada en la promocié de
la salut: la difusié dels sabers preventius s'havia de concretar directament en el medi de
vida de la poblacio en risc (Bastien i altres, 2007).

Tanmateix, aquest tipus de practiques en molts paisos tenen arrels més llunyanes.
Les experiencies pioneres de treball social de la década de 1920 que es practicaven al
«Settlement Movement»,® que s'impulsen al Regne Unit i els Estats Units, pero que
posteriorment s'estenen a altres paisos, en serien un primer exemple. D'altres, segons
el context de cada pais i territori, els trobariem des de les experiencies de treball social
comunitari als barris a la decada de 1970 (Domenech, 2005; Barbero i Feu, 2008) al vol-
tant de les poblacions nouvingudes fruit de la immigracio interna a I'Estat espanyol o el
treball de carrer que més tard passa a anomenar-se treball en medi obert potenciat des
de I'educacioé social (Comas i Funes, 2001). Aquest s'identifica sobretot a partir de les
practiques d'intervencio social que es fan al carrer amb infants i joves en situacié de risc
0 marginalitzacié, per posar-ne només dos exemples.

En alguns paisos com el Canada (Quebec) hi ha hagut una explosié d'aquest tipus de
practiques inspirades sobretot amb el «travail de rue o de milieu». El treball de proximitat
en aquest context es presenta de dues maneres diferents. Com una demanda d’accié
preventiva per part dels responsables politics, que introdueixen noves formes d’actuar
i innovar en el camp social i sanitari, 0 com una practica que pot actuar com a senyal
d'alerta. Aquesta segona es recolza en |'analisi de «l'altre» que fan els treballadors de

9 Vegeu http://www.infed.org/association/b-settl.htm i http:/viswiki.com/en/Settlement_movement.
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proximitat i s'identifica com una practica reveladora de les desigualtats socials. Parado-
xalment, en aquest cas esdevé un reflex del fracas de la prevenci¢ i de la lluita contra la
pobresa (Degavre, Nyssens i Oulhaj, 2004).

Aguestes formes d'accio s'identifiguen com a innovadores perqué han esdevingut
considerablement sofisticades i perqué suposen I'emergéncia de nous mitjans per arribar
als objectius i reptes que d'altra manera no serien atesos. Es parteix de la concepcié que
els marcs institucionals acostumen a ser constrenyents i no faciliten o permeten aquest
tipus d'accié (Klein, J. L. i Harrison, C. 2007). Per exemple, no es deixa de banda o es
deriva a una persona perqué no viu en el sector on el professional intervé, aixo fa que
sovint els professionals tinguin la percepcié de treballar sense seguir els marcs instituits
de les organitzacions o fins i tot entrar en espais d'il-legalitat.

Caracteristiques de les practiques de proximitat amb persones vulnerables

Proximitat activa

Recerca activa de la persona en els espais on es troba (carrer, espai public, casa,
etc.), en espais més informals que formals

Relacié personal i directa des del principi (no hi ha filtres)

Reconeixement del subjecte amb el qual es treballa la relacié

Principi de dignitat, respecte i drets humans

El canvi no es planteja com una condicié o exigéncia de la relacié o del pla de treball

Escolta activa, conversa, vincle i acompanyament en el procés

El temps i I'espai esta més en funcié de la persona i de les seves necessitats

Figura referent per millorar la confianca i I'autoestima

Reveladora de les practiques dels col-lectius exclosos

La relacio socioprofessional de proximitat quan s'intervé en el mateix medi de vida de
la persona o col-lectiu vulnerable, marginat o exclos comporta haver de redefinir el poder
disciplinar. Quan el professional ha estat confrontat personalment en el terreny manifest
del sofriment, de I'exclusio i de les desigualtats socials, aquest ha de poder reajustar el
seu poder d'actuar en funcio de les persones amb les quals intervé. Aquests actors socials
del camp de la intervencid, sovint es troben en situacions en qué per a certs ciutadans
les possibilitats cap a un mén millor sén practicament inexistents, llunyanes o encara no
s'entreveuen (Abbey-Huguerin i Lombrail, 2006).
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Part 3. Cap a una produccio
compartida del coneixement

Marta Fernandez

Es ben sabut que els PLIS sén uns instruments volgudament innovadors en el disseny per
poder donar cabuda a la multiplicitat de realitats socials i consistorials de Catalunya. |
la innovacié pressuposa coneixement i creativitat. D'altra banda, el Programa per al De-
senvolupament dels PLIS de la Generalitat de Catalunya s'ha anat realitzant sequint els
principis rectors seglents:

* La debilitacié dels factors generadors de processos d'exclusio i foment de I'auto-

nomia.

+ La superacio del marc estricte dels serveis socials.

+ L'adequacié de les accions a les diverses realitats territorials.

+ El treball en xarxa.

+ La produccié i transferéncia de coneixement.

+ La sensibilitzacio respecte del fenomen de I'exclusioé social i el desenvolupament

de politiques innovadores per a la inclusio.

Els temes tractats fins ara en aquest document ja responen, en part, al fet de «conei-
xer» i, en alguns casos, al «coneixement compartit». Tanmateix, hem cregut convenient,
tant al Seminari com en aquesta mateixa publicacié, subratllar i, per tant tractar espe-
cificament, el tema de la produccié del coneixement compartit. | és que volem defugir
la imatge que el coneixement es produeix per se i, encara més, que es comparteix/
transfereix sense técniques, esforc ni intencionalitat. Lluny d’aquesta idea de produccié
espontania, el coneixement s'ha de pautar, guiar. Cal saber, d’entrada: «que es vol co-
neixer» i amb «quina finalitat». Si, a més, es vol que hi hagi una transferencia, llavors cal
reflexionar en «com i per quins mitjans» es compartira i es transmetra.

La multiplicitat i multidimensionalitat tematica que abracen els PLIS, per una banda,
i la quantitat d'actors i agents que es pretén que hi intervinguin, per I'altra, suposa que
els continguts, metodologies i tecniques per aprendre siguin enormes. En aquest apartat
introduim dos articles que corresponen a ambits que creiem significatius a I'hora de ge-
nerar i compartir coneixement.

En el primer article es presentara —més succintament del que voldriem— una me-
todologia que engloba el disseny, I'actuacio i la investigacio: la IAP, investigacio-accid
participativa. Aquest métode esdevé molt interessant per aplicar en plans com el PLIS,
ja que pressuposa la participacié i implicacié de la diversitat d'actors i agents al territori.
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Es, a més, una manera d'anar posant en comu els diferents coneixements dels actors per
construir quelcom conjuntament, en aquest cas, un PLIS.

El segon article d'aquest bloc incideix sobre I'avaluacié i la incidéncia en la importan-
cia d'aquesta en tant que procés d'aprenentatge. I, per tant, I'avaluacié en tant que pro-
cés de generacié de coneixement sobre allo que es fa, el com es fa aixi, la incidéncia que
té, etc. No es podia presentar aqui una recepta exhaustiva, didactica i concisa del que és
I'avaluacio. Aixd no obstant, ens ha semblat imprescindible destacar-la com a element
significatiu i que forma part del mateix procés de creacié-intervencié-aprenentatge.
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3.1. EINES PER AL DESENVOLUPAMENT DE PLANS D’INCLUSIO
SOCIAL: LA INVESTIGACIO-ACCIO PARTICIPATIVA (IAP)

Jordi Pascual®®

Resum

La investigacié-accio participativa (IAP) és un métode d'investigacid aplicada especial-
ment adient per al disseny col-lectiu de plans estratégics de desenvolupament comu-
nitari, com poden ser els plans d'inclusié social (PLIS). Ara bé, és necessari conéixer les
seves potencialitats i limitacions de cara a saber en quines situacions resulta apropiada i
optimitzar-ne I'aplicacié.

Abstract

The participatory investigation action (PIA) is an applied research method that is especial-
ly useful for the collective design of strategic plans of self-reliance, as they can be social
inclusion plans. However, it is necessary to know its properties and limitations upfront in
order to understand its suitability in each situation.

Introduccio

Des que el 1970, Orlando Fals Borda i els seus col-laboradors de La Rosca van iniciar
a Coldmbia el seu projecte de posar la investigacid en mans del poble i al servei de la
transformacio social,® la investigacié-accioé participativa (IAP) s'ha erigit com un referent
metodologic, com una manera de fer dins del camp de les ciéncies socials. Fins i tot s’han
celebrat congressos mundials especificament centrats en aquest métode de recerca nou
i innovador.

Perd, que és la IAP? Per a Tomas Alberich, un dels membres destacats, juntament
amb Tomas Villasante, de la Red CIMAS, veritable nucli difusor d’aquesta nova metodo-
logia a I'Estat Espanyols, és

«un método de estudio y accién que busca obtener resultados fiables y Gtiles para
mejorar situaciones colectivas, basando la investigacion en la participacion de los
propios colectivos a investigar» (Alberich, 1998)

Si comparem la IAP amb els altres métodes d'investigacido més classics, ja siguin quan-

titatius o qualitatius, ens adonarem dels elements del seu caracter innovador.

95 Jordi Pascual i Salic és doctor en sociologia per la Universitat Autdnoma de Barcelona i professor consultor

de la Universitat Oberta de Catalunya. Es responsable de I'ambit de participacié ciutadana de la Fundacio
Desenvolupament Comunitari.
9% Sobre els origens de la IAP, vegeu JIMENEZ-DOMINGUEZ (1991).
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La IAP com a mitja d’intervencié social i de participacié ciutadana

En primer lloc, tal com es desprén de la definicié citada, estem davant d'un métode que
és alhora d’estudi i d'accié. Jo encara m’atreviria a dir més: es tracta d'un metode d'in-
tervencio social basat en la investigacio participativa. Es a dir, la recerca és un instrument
de I'accio¢ social, del treball social, si voleu. Aixo implica que la investigacié esta clarament
orientada vers la practica. Més que centrar-se en un objecte d’estudi, la IAP s’orienta a la
consecucié d'uns objectius de canvi social.

Un segon element clau té a veure amb el component participatiu de la investigacio.
Com qualsevol altre metode de recerca participativa, els actors socials que en la inves-
tigacié classica formen part de I'objecte d'estudi, passen ara a ser subjectes actius o
agents de la seva propia recerca. Aquest canvi és rellevant, ja que implica un canvi de
paradigma respecte a la investigacié classica. Podriem dir que passem d'un paradigma de
I'objectivitat a un altre de la reflexivitat. Ja d’enca de la revolucio quantica, la relacié en-
tre subjecte i objecte esdevingué problematica, i la idea positivista d’objectivitat va entrar
en crisi; no en va, el subjecte, en el seu afany de coneixer, produeix canvis en |'objecte.
A més, les teories de la complexitat entenen el camp social com travessat per diferents
nivells de reflexivitat: el subjecte és alhora objecte de coneixement, aixi com I|'objecte
estudiat és alhora agent de coneixement. Doncs bé, podriem dir que, en sintonia amb
aquestes idees, la recerca participativa assumeix el principi de reflexivitat i atorga al sub-
jecte el rol de coneixedor de si mateix. Aix0 esta a to amb la pedagogia de I'alliberament
de Paulo Freire, en el sentit que la recerca pot ser una eina per a la presa de consciéncia
sobre les condicions d’existéncia de les persones.

Ara bé, la dimensid participativa de la IAP introdueix un repte nou a I'equip investiga-
dor, a saber, la necessitat d’equiparar, en el procés de recerca, el rol de I'investigador amb
el dels actors socials. Aixd s'aconsegueix mitjancant el reconeixement que, d’entrada,
qualsevol actor d'una comunitat i d'un territori disposa d’un saber sobre aquesta comu-
nitat i aquest territori. Es tracta d'un coneixement socialment situat —és a dir, relatiu a
la posicié social ocupada— i eminentment practic, és a dir, precisament orientat a I'ac-
cid. Per tant, dur a terme un procés d'investigacié-accié participativa comporta un ideal
d’igualacio del saber popular i del saber cientific. Aixi mateix, cal dotar el procés dels
mitjans pels quals s'iguali I'estatus dels agents que hi intervenen, siguin representants
de les institucions politiques, d'organitzacions econdmiques, ciutadania associada o no,
o cientifics. Es tracta, doncs, de reconeixer la condicié d'«experts» a cadascun dels ac-
tors, perqué cadasci domina una determinada parcel-la de saber i d'aplicacions d’aquest
saber, normalment practic. Tomas R. Villasante ha proposat anomenar aquests actors,
respectivament, experts politics, experts metodologics i experts convivencials.

Ara bé, aquest reconeixement del valor de partida de cadascun d’aquests sabers no
ha de restar capacitat critica —en el doble sentit de qlestionament de llocs comuns, i de
poder d'establir col-lectivament nous criteris de comprensié i accio— per anar més enlla
del coneixement de sentit comu i arribar a plantejaments més estructurals i visions més
aprofundides. Aquesta és, sens dubte, |'aportacio dels investigadors —o experts meto-
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dologics: donar eines als actors participants en la recerca per comprendre, tot prenent
consciencia critica de les condicions de la seva situacié social i personal. En sintesi, la
igualacié de sabers és més una condicié de partida per assegurar el debat i la confronta-
Cio de visions en peu d’igualtat, més que no pas un «tot val igual», que seria sinonim de
conformitat social anul-ladora del canvi perseguit.?’

Aguest treball conjunt, d'implicacié dels diferents actors, que incorpora d’entrada els
seus respectius sabers en el procés de recerca, es porta a terme, com veureu, en dos am-
bits: el politic, en qué es tracta d’assolir un pacte sobre els objectius de I'accié que es vol
dur a terme i gestionar-lo a través d'una comissié de seguiment, que és la dipositaria del
control formal del projecte i del seu desenvolupament. Tant a I'hora de posar-se d'acord
en els termes del projecte com en les convocatories, cal que hi siguin representats els po-
ders politics (institucions) i, si escau, econdomics, les entitats civils (associacions) i sectors
de la ciutadania no associats (grups informals, liders veinals, etc.).

L'altre nivell d'implicacio és el de les tasques de recerca propiament dita. Per tal de fer
particips de les decisions técniques que es prenen per part de I'equip investigador, aixi
com per ajudar en I'obtencié i la interpretacié de les dades i la comunicacié dels resul-
tats obtinguts, és molt recomanable formar un «grup d'investigacié-accio participativa»
(GIAP). Habitualment integren aquest grup persones del territori amb disponibilitat de
temps i, sobretot, amb capacitat (saber practic) per moure’s per I'entorn amb llibertat (no
solen ser precisament els representants formals o liders veinals, que acostumem a estar
més marcats «politicament»).

D’America a Europa

Curiosament, la investigacid-accio participativa que utilitzem avui a Europa és deutora
d’'aquells grups que a les décades de 1970 i 1980 la van experimentar a Llatinoamérica,
com el ja citat de La Rosca de Investigaciéon y Accion Social de Fals Borda, o el de la psico-
logia de I'alliberament de Maritza Montero. Perd a la vegada, els seus creadors —vincu-
lats a I'església presbiteriana— la van idear des de Suissa, lloc on estudiaven Fals Borda,
Castillo i Libreros, aixo si, tot pensant a tornar a la seva Colombia natal.

Aquest viatge d'anada i tornada entre Europa i América marcara el desti del nou
métode d'investigacié: en els primers temps, vinculat directament amb projectes revolu-
cionaris natals propers al marxisme; més tard, a la década de 1980, emprat per diferents
moviments d'alliberament social, acabara fent el salt entre aquesta década i la seglient
de nou a Europa com a eina de desenvolupament comunitari i transformacio social. Es
clar que, un cop travessat I’Atlantic, la IAP acabara adaptant el seu potencial transfor-

97 Aquest aprofundiment en el coneixement de les causes profundes de la situacié d'una comunitat o col-

lectiu, es tradueix en I'exercici de la IAP de passar dels temes sensibles que apareixen en les primeres conver-
ses amb els actors, als temes estructurals que van emergint d'una analisi contrastada amb més deteniment
en els tallers i espais de treball de recerca col-lectiva.
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mador a les noves condicions socials i politiques. Si ara queda lluny el seu Us com a mitja
al servei de la revolucié, no deixa de ser un valuoés instrument alhora per a la millora de
les condicions de vida dels sectors més populars —és a dir, amb més risc d’exclusié soci-
al— i per promoure el pas d'una democracia merament representativa a una democracia
participativa.

Ara bé, perque aguest métode pugui desplegar totes les seves potencialitats de trans-
formacio social i mobilitzacio ciutadana, cal que es donin un seguit de condicions d'apli-
cacio. Son les seves condicions de possibilitat, que veurem a continuacié, abans d'entrar
en les utilitats practiques de la IAP per promoure processos d’inclusié social.

Condicions de possibilitat i utilitats de la IAP. La seva aplicacio als
plans d’inclusié social

Ja dins del marc europeu, la investigacié-accio participativa —com hem vist— ha esde-
vingut principalment un eina metodologica, i s'ha fet un lloc dins del ventall de metodes
d’investigacio en ciéncies socials. Ara bé, no sempre es donen les condicions idonies per
poder aplicar amb éxit una IAP. Aquesta cura en la seleccié d'un marc adequat d’'apli-
cacid, prové, sobretot, del fet que aquest métode integra en un mateix procés investi-
gacio, intervencio i participacié ciutadana. D'aqui la seva complexitat: a les condicions
técnigues que requereix qualsevol recerca (autonomia de I'equip investigador, recursos
técnics...), la investigacié-accid participativa suma la necessitat d'unes condicions poli-
tiques, que son similars a les que requereix qualsevol procés de participacié ciutadana.

Condicions politiques per a la realitzacio d’una IAP

Aixi, doncs, com qualsevol procés participatiu, una investigacid-accio participativa neces-
sita que es compleixin els requisits minims segtents:

a) Cessio de poder per part dels qui ostenten poder politic. Es a dir, es tracta de
partir d'un compromis ferm del govern de la institucio o de I'entitat que promou
la recerca; perd amb aixo no és suficient. Aquesta cessid de poder és compatible
amb un lideratge politic clar per part de qui promou i avala el procés.

D’altra banda, cal que, a partir d'aquest primer plantejament que suposa |'obertura

d’un procés participatiu, hi hagi una

a) Predisposicio per part dels actors socials principals de la comunitat o societat civil,
gue permeti arribar a un acord inicial, al voltant d'un projecte consensuat; i, en
tercer lloc, cal que hi hagi

b) Voluntat politica per part dels promotors del projecte d'obrir el projecte a la par-
ticipacid del maxim d’actors socials durant el procés, inclosos els de major risc o
situacié d'exclusié social.
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Caracteristiques técniques

Des d'un punt de vista merament tecnic o metodologic, entre les condicions que ha de
presentar el context d’aplicacioé d'una IAP perqué sigui aplicable, hi ha:

a) Definicio d'un problema o objecte final de la intervencio i, en consequéncia, aco-
tacié dels temes a investigar. Es tracta, a més, de definir molt clarament quin és el
tema de I'agenda politica que s'obre al debat i a la deliberacié ciutadana, mitjan-
cant la investigacié-accié participativa.

b) Predisposicié dels professionals de I'administracioé a col-laborar. Resulta clau dis-
posar de referents professionals de les arees de les organitzacions concernides,
que facilitin la tasca de I'equip de recerca i puguin esdevenir aliats en el procés de
treball.

¢) Totino ser un requisit sine qua non (es pot concebre una IAP portada per equips
técnics propis de I'entitat promotora), és recomanable que el procés sigui coman-
dat, si més no, en la primera fase per un equip extern (experts metodologics), que
dinamitzi el procés, sense decantar-se per cap dels actors socials en joc.

d) Respecte a I'autonomia de I'equip técnic. Encara que es tracta d'un element basic
en qualsevol recerca, cal tenir-lo en compte aqui especialment, ja que la mateixa
complexitat de la IAP comporta conjugar els nivells politics i técnics, sense confon-
dre'ls.

e) Voluntariat sorgit de la ciutadania per col-laborar amb —i de fet integrar-se en—
I’equip de recerca. Es un element que déna qualitat a la investigacio i que, mitjan-
¢ant una tasca formativa sobre el terreny, resulta una garantia per a la sostenibili-
tat del procés, més enlla del periode en qué es porta a terme la IAP.

D’altra banda, per a I'aplicacié d'una IAP encara cal tenir en compte algunes caracte-
ristiques generals d’aquest métode que tenen a veure amb les seves potencialitats. Aixi,
tant la seva capacitat d'aplicar-se en contextos especialment complexos —fins a un cert
llindar de conflictivitat— com de generar més enxarxament —és a dir, més capital social
per als actors en joc— determinen en quins casos és convenient la seva eleccié i en quins

.

altres hem de recérrer a altres métodes d'intervencio. Aixd es tradueix, basicament, en la é

necessitat de disposar d'alternatives metodologiques (per exemple, la mediacié comuni- :§ 2

taria) i de terminis de realitzacié llargs (9 a 12 mesos, com a minim). -§ g

‘5_ [v]
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Aplicacié en un PLIS

Un cop considerades les condicions de possibilitat d'un procés d'investigacio-accié par-
ticipativa en general, m'interessa aqui assenyalar els beneficis que aquest métode de
recerca pot aportar en la fase de diagnosi i disseny d'un pla d‘inclusié social (PLIS).

En primer lloc, una de les caracteristiques més definitories de la IAP és fer particips
el major nombre —i, sobretot, el més divers— possible d’actors socials del territori en el
coneixement de la seva situacio, en la definicié d’objectius i estratégies per millorar-la i
en la posada en practica d'actuacions per assolir-los. Precisament, la investigacié-accié
participativa és una eina ideada per incorporar el maxim d‘actors socials en el disseny i
desenvolupament de politiques publiques, des del seu inici. Com veurem a continuacio,
en totes les fases d'una IAP hi ha I'imperatiu d’aconseguir la implicacié d'una diversitat
d’actors, entre els quals sén clau els col-lectius més marginals o amb més risc d'exclusié
social. Aixo no sempre és facil. Sovint es tracta de persones amb poc habit de participacid
ciutadana o amb poc temps per dedicar a convocatories que tenen a veure amb qles-
tions que I'afecten. Ara bé, si qualsevol procés de recerca sobre els processos d'exclusid
i inclusio social —fet des de qualsevol enfocament metodologic— ja incorpora la seva
veu, mitjancant un seguit de técniques podriem dir-ne diferides, a través sobretot d'en-
trevistes o questionaris; la investigacié-accié participativa aspira a aconseguir la seva in-
volucracio en viu i de manera continuada en els diferents moments de diagnosi, disseny
i execucié d’'una politica d'inclusié social. Hi ha tot un repertori de tecniques de treball
grupal que pretenen afavorir aquesta implicacié directa.®®

Maritza Montero (2003: 59-91) ha copsat molt bé aquesta interrelacié estreta entre
participacié ciutadana, identificacio i inclusi¢ social; que promouen metodologies de
proximitat i de procés com la IAP.

INCLUSIO IDENTIFICACIO
(formar part de) (sentir-se part de)

PARTICIPACIO
CIUTADANA
(prendre part de)

D’'altra banda, entre les caracteristiques tecniques de la IAP, cal esmentar el fet que
tot el treball de recerca i participacié ciutadana culmina en I'elaboracié d'un pla integral

98 Sobre técniques de debat grupal i altres dinamiques de grup, vegeu Marti (2006).
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d'accio; la qual cosa la fa especialment idonia per iniciar un procés que ha d'acabar amb
el disseny d’un pla d'inclusié social. A continuacio, veiem amb més detall les fases de qué
consta una investigacié-accié participativa i com condueixen a I'elaboracié del que pot
ser el pla d'inclusié social d'un territori.

Fases d'una IAP i la seva aplicacio flexible

El grafic que reproduim més avall conté les quatre fases en qué podem dividir una inves-
tigacid-accié participativa, segons un ordre estandard i seguint una logica tedrica. Aixi, el
procés s'inicia amb I'acord inicial entre els agents clau d’un territori (I'equip de govern,
I'oposicid, les associacions més fortes i altres grups rellevants, en el cas de I'ambit local),
que permet un procés de diagnosi participativa, que ha de donar veu i obrir espais de
reflexio i proposicio a tots els grups socials presents en I'ambit d'intervencié (fase 2), fins
arribar a un punt d’obertura maxima en qué es posen damunt la taula totes les visions,
totes les problematiques i totes les propostes, moment en qué s'imposa ja un debat
orientat a la prioritzacié de propostes i a |'elaboracié de linies estrategiques d’actuacié
(fase 3), per tancar aixi un pla d’intervencio integral, que en el nostre cas pot ser el PLIS,
i portar-lo a terme en la fase 4.

Fases d'una investigacié-Accio participativa (IAP)

Fase1 Fase 2 Fase 3 Fase 4

Participacio> Recerca> Participacio> Accié>
Accio> Participacio> Recerca> Participacio>
Recerca Accié Accié ecerca

— . . Planificacié i consens y
Negociacié de I'encarrec | Diagnostic inicial Intervencio

propostes

Pacte sobre objectius Sociogrames Fluxogrames

- . Treball comunitari
multiples Mapes de discursos Tallers

Font: elaboracié propia a partir d'un esquema de Tomas Rodriguez-Villasante.

Una de les claus en I'éxit d'un procés de recerca participativa d’aquesta mena rau,
precisament, a saber gestionar adequadament els esmentats moments d'obertura i de
tancament, que permeten resoldre —sempre provisionalment— la tensié entre la neces-
saria inclusié de cada cop més veus i visions i, per tant, d’actors socials, i I'obligada rendi-
ci6 de comptes sobre la base d'uns resultats que es corresponguin amb els objectius —bé
inicials, bé reformulats durant el procés. Es a dir, es tracta de conjugar inclusié i eficacia.

Per fer-ho, de vegades cal adaptar I'esquema teodric de fases al moment en qué es
troba el territori on apliquem la IAP, de manera que es poden introduir algunes variants,
com ara:

299

Cap a una produccio

-
c
(7]
£
]

X
(7]
c
o
v

o

°
)

3

t
]
o
£
(]
v




a) Aplicacio de la IAP un cop ja dissenyat el pla d'inclusié social. En aquest cas, es
tracta de reobrir un procés de discussio dels objectius i actuacions programades,
tenint en compte els resultats assolits i en vista d'una obertura dels actors que hi
estan involucrats.

b) Partir d'una o més actuacions concretes —ja aprovades i dotades de recursos—
per, a partir d’aqui, incentivar la participacié dels actors clau en I'elaboracié d'una
planificacié més global i estrategica.

Sigui quin sigui el moment de I'arrencada del procés i I'ordre d'execucié de les fases,

en el grafic hem recollit algunes técniques Utils per a les diferents comeses i objectius
gue ens anem marcant en cada fase. A continuacio, n'expliquem les utilitats d'algunes.

Utilitats d'algunes eines emprades en IAP

En un altre lloc he explorat I'Us d’algunes eines procedents de la investigacié social, de
les dinamiques de grup o d’altres ambits de les ciencies socials aplicades, per al treball
comunitari (Pascual, 2009). Aqui em centraré en aquelles que considero centrals en una
IAP aplicada a I'arrencada i el desenvolupament d’un pla d’inclusié social. Em refereixo
al sociograma —clau en la fase de diagnosi, pero igualment Util per al disseny d’estra-
tégies i per a I'avaluacié del procés— i dues eines de gesti¢ de la participacio: el grup
d'investigacié-accio participativa (GIAP) i la comissié de seguiment.

El sociograma

El sociograma és un mapa d'actors socials, que permet representar la posicié que ocupen
i les relacions socials que mantenen entre si. Es tracta d'una técnica que sintetitza grafi-
cament el conjunt de relacions que caracteritza una comunitat o societat determinada,
en relacié amb un tema o objecte d'interés concret. Emprat habitualment en els estudis
etnografics, en la recerca participativa és utilitzat amb fins de transformacio social.*

El mapatge és clau en un procés de recerca participativa. Com diu Villasante (2002:
120), en el diagnostic participatiu cal arribar a identificar conjunts d’acci¢, és a dir, en-
tramats d'actors i relacions significatives, a partir dels quals discutir amb els agents con-
cernits una estrategia que promogui sinergies entre aquests agents. Aquesta estrategia
és I'embrié del disseny d'una programacié integral, de I'estil d’un pla d‘inclusié social.

En la seva aplicacié en processos d’IAP, hi trobem almenys les potencialitats seguents:

a) eina per al diagnostic participatiu. Un cop explicat com s’elabora, pot ser utilitzat

en reunions del grup d’investigacié-accié participativa (GIAP), en tallers o grups
de treball, per tal de construir interpretacions de les relacions que caracteritzen la
societat estudiada i els agents que la constitueixen;

9% Per a una presentacié de |'Gs de sociogrames en processos d’IAP, amb exemples practics, podeu consultar

Martin, P. (2001).

300



b) instrument d'avaluacio, tot contrastant I'entramat de relacions a I'inici, durant i al
final de la nostra intervenciod, la qual cosa permet contrastar amb els agents si la
IAP esta generant sinergies en la direccié buscada; i

¢) esdevé una carta de navegacio basica per plantejar i debatre qualsevol estrategia

d'intervencio.

Per a la representacié d'un sociograma, necessitem un llenguatge basic, és a dir, un
conjunt de signes que ens permeti significar tipus d’agents socials, tipus de relacions en-
tre agents, tipus de xarxes, etc. A continuacié us oferim una taula dels signes principals
gue solem utilitzar a I'hora de fer mapes socials. Aixo no vol dir que no se'n puguin crear
més o que un signe pugui ser utilitzat en sentits diversos segons el tipus de tematica
gue ens ocupi (per exemple, si ens interessa representar consells municipals, en lloc de
programes; llavors podem utilitzar I'el-lipsi en aquell primer sentit).

Simbologia d'un sociograma

Valor significat Simbol

1. TIPUS D'AGENT if
1.1. Agent que ostenta el poder politic (institucio)

1.2. Associaci6 o entitat civica 1

1.3. Grups informals

1.4. Ciutadania

1.5. Organismes col-legiats (consells) O

2. TIPUS DE RELACIO
2.1. Densa i formal —

2.2. Densa i informal

2.3. Feble i formal

2.4. Febleiinformal

2.5. Conflictiva —<<]%—

2.6. Relacié buida
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Mitjancant aquests signes i tracos podem significar, basicament, dues coses: la posi-
ci6 dels diferents agents en el camp social considerat (pot ser un barri, un poble o una
comarca en relacié amb algun tema, que permeti acotar i precisar les relacions) i el tipus
de relacions que mantenen uns agents amb els altres. Pel que fa a la posici6, cal tenir
en compte dos elements espaials: I'eix dalt-baix, i el pla centre-periféries. En relacié amb
el primer eix, habitualment, se situen a la part alta del mapa els agents que ostenten el
poder politic (governs municipals, comarcals, provincials, etc.) o econdmic (grans empre-
ses); a la part mitjana, les entitats civiques; i, a la part inferior, els grups informals i els
diferents sectors de la ciutadania. Respecte al segon eix, cal procurar col-locar al centre
els agents que presenten més enllacos amb altres agéncies i en llocs periférics els qui hi
mantenen menys relacions. Aixi mateix, utilitzant fletxes, podem representar el sentit
dels fluxos que alimenten la relacié, que poden ser de recursos economics, humans, de
sabers... i que poden concretar-se en relacions unidireccionals o bidireccionals.

Camp d’acollida i participacio en relacio amb els immigrants “no comunitaris”
Vallés Oriental. Mapa num. 6

Ageéncies
i i i Consell
institucionals Generalitat Ajuntaments Comarcal Diputacio
Assoc. d'autoctons Assoc. mixtes Ageéncies de serveis Ageéncies de serveis
(De solidaritat i (Amics d’Africa i especialitzats generals
cooperacio, ateneus, CEMETI) (CITE) (Caritas, Creu Roja)

grups de debat, etc.)

Ageéncies G I G G
civils
Grups informals Associacions Associacions
d’immigrants/des d’immigrants Culturals a I'entorn
(GRIMM, Diama Yigui) de les mesquites

Exemple de sociograma

El GIAP i la sostenibilitat del procés

El grup d'investigacié-accié participativa (GIAP) és una técnica clau del procés d'IAP,
pergueé possibilita la incorporacié de ciutadans i ciutadanes de peu —alld que Villasante
denominava experts convivencials— a |'equip de recerca. Aixi anomenem GIAP el grup
mixt format per professionals de les ciencies socials i veins de la comunitat que té com a
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missié participar en el dia a dia del procés. Constitueix un instrument de primer ordre de
capacitacio de persones de la comunitat en les tasques propies d'una investigacié social
i, si es van teixint els vincles socials que el mateix procés comporta, aquests membres
veinals de I'equip de recerca poden esdevenir un grup qualificat que actui, a la llarga,
com a nuclis promotors de noves actuacions participatives.

En la composicié d'un GIAP és preferible que hi hagi igual o major nombre de veins
que d'investigadors, per evitar que els primers se sentin aclaparats pels segons. Per tant,
per a un equip de dos investigadors, caldria comptar amb un minim de tres persones del
veinat. Es tracta de buscar, preferentment, gent de la base associativa (no directius, que
ja participen en la comissié de seguiment, com veurem) o no associada.

La finalitat del grup d’'investigaci¢-accié participativa és assolir un alt grau de cores-
ponsabilitat i protagonisme dels veins participants al llarg del procés. Més precisament,
tot i que anira en funcié de la seva disponibilitat d'analisi i d'accio, es pretén que facin
les aportacions seguients:

a) Quant al disseny de la recerca:

+ proporcionar informacié contextual sobre el territori i la comunitat

* ajudar a elaborar els sociogrames

+ participar en el disseny de les eines de recerca (guions d'entrevista)

* proporcionar i dur a terme contactes amb la ciutadania

* acompanyament en les entrevistes

b) Quant a I'analisi del material de camp, es tracta de posar en practica el princi-

pi de reflexivitat, aquell pel qual les persones objectes d'estudi esdevenen subjec-
tes del seu propi coneixement com a comunitat:

+ contextualitzacio i lectura critica dels discursos

¢) Pel que fa a la generacié de processos en la comunitat:

+ generar nous processos formatius

« discutir i elaborar propostes

+ transformar-se en grup o nucli promotor de noves iniciatives de participacio ciuta-

dana

El ritme de les sessions de treball variara, segons la fase de la IAP (sera més intensa a
les fases de diagnosi i de debat i elaboracié de propostes), i pot oscil-lar entre les reunions
setmanals i les quinzenals.

La Comissio de seguiment o la gestio politica del procés

Si el GIAP és un espai de capacitaci¢ d’agents de la comunitat en la recerca participativa
i un nucli de dinamitzacié comunitaria, la comissio de seguiment (CS) és I'drgan de ges-
ti6 politica del procés d'IAP. Es tracta d'obrir el comandament del procés als agents de
la comunitat, ja siguin aquests representants institucionals, com ara liders associatius o
comunitaris, o qualsevol persona que vulgui formar-ne part. Aqui ens regim pels principis
d’inclusié i d'igualacié de sabers que han de caracteritzar tot procés d’investigacié-accié
participativa.
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El nombre d'integrants de la comissié de seguiment pot superar els 15 0 20 i, de fet,
sera un indicador de qualitat del procés el fet que es vagin incorporant agents signifi-
catius —com per exemple, representants de col-lectius minoritaris— durant el procés
d'IAP. Es pot proposar als membres inicials que proposin nous integrants per a posteriors
convocatories.

Els objectius principals de la CS son:

+ Seguiment, supervisié i reorientacié de la recerca.

+ Plantejar i debatre els punts de vista sobre els temes tractats.

+ Debatre i negociar propostes.

El ritme de convocatoria és menor que en el cas del GIAP. N'hi ha prou amb una
periodicitat bimestral o trimestral (per exemple, coincidint amb I'inici o acabament d'una
fase). La comissié de seguiment no ha d'interferir en el dia a dia, que és cosa del GIAP
i de I'equip técnic. Ara bé, aquests darrers han d'informar dels resultats del procés de
recerca participativa i els seus informes han de ser validats per la CS.

De la creativitat social a la planificacié i I'avaluacio

Hem vist fins aqui un seguit d’eines metodologiques de qué se serveix la IAP per assolir
els seus objectius, que tenen a veure amb obrir processos d’investigacié participativa per
a la transformacio social, i s’orienten segons els principis de la inclusié social, la igualacid
de sabers i la reflexivitat. Hem fet una petita tria d'algunes de les técniques més significa-
tives, sobretot per al procés inicial de diagnosi participativa; perd n’hi ha moltes d’altres
que estan pensades per despertar la creativitat social, per ajudar a generar noves pro-
postes i a ordenar-les, prioritzar-les i programar-les de cara a fer-les operatives (fase de
planificacié estratégica); perd també per, un cop dutes a terme, poder ser avaluades.'®

Tot plegat per mostrar que la investigacié-accid participativa és un bon instrument
per dissenyar i impulsar plans d’inclusié¢ social. No en va, és un métode que permet la
inclusio dels grups amb risc d’exclusié social durant el procés —i no només al final—
d’elaboraci¢ d'aquests plans. Per a la IAP, el métode és tan important com el resultat
final; el com, tan rellevant com el qué.

190 Per a una guia de técniques per a la participacié ciutadana vegeu, a més del citat Martf (2006), Villasante
(2001).
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3.2. NOTES SOBRE AVALUACIO DE POLITIQUES SOCIALS.
LA IMPORTANCIA DE L'AVALUACIO COM A PROCES
D'APRENENTATGE™"

Jaume Blasco i Joan Subirats'®
Resum

En el text es plantegen alguns interrogants generals sobre I'avaluacié de les politiques
publiques. Més en concret, es treballen les distincions entre avaluar en I'ambit public i
en I'esfera privada; es repassen posteriorment els diferents tipus d'avaluacié segons els
objectius d'aquesta; per acabar aquesta primera part amb algunes precisions sobre les
motivacions que empenyen a |'avaluacio i els possibles usos d'aquesta. En una segona
part, I'article se centra més propiament en les politiques socials, tractant d'analitzar les
especificitats d'aquestes politiques sectorials, sobretot fent referéncia a la determinacié
d’objectius i construccié d'indicadors. En la part final s'apunten alguns aspectes sobre
les potencialitats de I'avaluacié i el seu paper actual en temes com el que s’anomena
«treball en xarxa» en el camp de les politiques publiques.

Abstract

This text approaches some of the open issues facing public policy evaluation, such as
the differences between the public and the private spheres and the different evaluation
models that can be used according to the stated objectives. This first section ends with
some considerations on the motives behind evaluation and its possible uses. The second
section of the article concentrates more specifically on public policy, aiming to present
the specificities of such sectoral policies, mainly in relation to goal-setting and indicator
design. The final paragraphs explore some of the potential uses of evaluation and its role
in the highly networked field of current public policy.

Queé té de particular avaluar politiques publiques?

Sembla forca clar que avancem cap a una notable generalitzacié dels processos d'ava-
luacié de politiques publiques. Processos d'avaluacié que complementin els classics pro-
cessos de control de legalitat comptable, hegemonics en les administracions publiques.

197 Aquesta és una versié notablement modificada de textos anteriors que van servir de base en ponéncies de

congressos i jornades, i que com a tal han estat objecte de publicacions.

Jaume Blasco, llicenciat en ciéncies ambientals i master en Afers Publics per la Universitat de Nova York,
col-labora amb I'lGOP i és investigador del Consorci Ivalua. Joan Subirats és professor de ciéncia politica i
investigador de I'lGOP on dirigeix el programa de doctorat.
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Un dels problemes centrals amb els quals ens enfrontem en les perspectives d'avaluacid
que van penetrant en les administracions publiques, és que en molts casos parteixen de
suposits que semblen directament importats del mén de les organitzacions empresari-
als. Semblaria raonable que si, de fet, ens referim a objectius, a la gesti¢ de recursos i a
persones que dirigeixen processos o que intervenen en aguests processos, i en el fons
sempre es volen obtenir resultats, per qué no acostar métodes de funcionament, orga-
nitzacié, control i avaluacié que ja funcionen a les entitats privades?

La veritat és que un dels elements centrals en tota estratégia empresarial és la ca-
pacitat de competir. Una empresa competitiva és una empresa eficac i eficient. En les
administracions publiques la logica d'actuacié es basa més en la capacitat de treballar en
un context més caracteritzat per la interdependencia que per la capacitat de competir.
Son excepcid les actuacions administratives que puguin desenvolupar-se en plena inde-
pendéncia d'altres serveis o altres administracions. Els procediments formals o informals
de cooperacio, els procediments explicits o implicits de coordinacié son determinants per
assegurar una gestio eficac.

Com bé sabem, és precisament de la constatacié de les constants interdependencies
en la gestid publica d’on va sorgir tota la literatura que va posar en relleu les limitacions
de la teoria de la decisio racional en la seva aplicacié al context de les administracions pu-
bliques i més concretament en els processos de formulacié i implementacié de les politi-
ques publiques (Lindblom, Wildavsky, Landau...). Les administracions publiques treballen
en camps i en sectors que sén en molts casos predeterminats normativament. No poden
escollir els millors «ninxols» d'activitat. Actuen moltes vegades de forma contradictoria,
ja que serveixen interessos i clienteles també contradictories. La seva tasca, lluny de I'ide-
al gque expressa el concepte d'«interessos generals», s'emmarca en un entramat de gran
complexitat, ple d’actors, alguns d’ells molt potents, i cal saber funcionar adrecant-se i
relacionant-se amb interessos contraposats.

En aquest context, les administracions publiques no poden jugar amb la relativa fa-
cilitat que déna el fet de tenir una orientacio inequivoca i central a un Unic compte de
resultats basada en I'obtenci¢ de beneficis. Podriem dir que si en I'empresa mercantil,
eficacia i eficiencia tendeixen a confondre’s, en el mén de les administracions publiques
no sempre és aixi. Equivocar-se en aixo significa moltes vegades contribuir als ben cone-
guts fendmens de I'anomenada «seleccié adversa», de la qual tenim bons exemples en
sanitat i educacié. Malgrat tot, no hem d’acceptar que existeix una mena d’insuperable
col-lusié entre els principis d'eficacia i legalitat. I, per tant, hem de ser capacos de treba-
llar de manera innovadora per anar construint categories que permetin atendre els valors
que expressen ambdds requeriments, assegurant sempre la capacitat de retre comptes,
la capacitat de mantenir oberts els controls i els mecanismes d’avaluacié que evitin els
abusos de poder i la ineficacia de I'accié publica. Ja que aixd, com bé sabem, acaba
provocant problemes molt significatius de legitimitat. Una organitzacié (aqui si, publica
0 no publica) que vulgui mantenir la seva capacitat de retre comptes, de ser transparent
en la seva gesti6, d'avaluar el que fa, sera una organitzacié capac d'aprendre tant dels
seus encerts com dels seus errors.
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Queé avaluar?

Una tipologia habitual en I'avaluacio de politiques publiques se centra en I'enfocament
de I'avaluacié i, més concretament, en la hipotesi de la teoria de la intervencio (si fem
«a» passara «b») que I'avaluacioé tracta de demostrar o refutar. Esta en joc la necessitat
del programa o de la politica, la consistencia del disseny de la intervencié, la capacitat
del procés d'implantacié per generar els productes esperats, I'impacte de la intervencié
sobre el problema i I'eficiencia de la intervencio.

Repassem de manera sumaria aquestes diferents modalitats.

+ Avaluacioé de necessitats: aquest primer tipus d’avaluacié analitza si la naturalesa,
la magnitud i la distribucio del problema o de la situacié social justifica I'existencia
del programa i si el disseny del programa té en compte les implicacions d’aquestes
caracteristiques. El tipus de preguntes poden ser: quanta gent esta afectada pel
problema? Quanta gent es preveu que pugui estar afectada per aquest problema
en el futur? On estan situats? Quin altres problemes tenen? Quin tipus i freqién-
cia de servei necessiten? L'avaluacié de necessitats és especialment oportuna com
a primer pas per a la planificacio d'un programa nou o la reforma d’un de ja con-
solidat.

+ Avaluacié de disseny: la teoria del canvi o la justificacio de la intervencié no sem-
pre és explicita ni univoca i arribar a desxifrar-la és probablement el repte de I'ano-
menada avaluacié de disseny, amb preguntes com: de quina hipotesi s'ha partit o
quins elements constitueixen la teoria de partida? Sén raonables, factibles i apro-
piades aquestes hipdtesis? Quina hipotesi és la més feble? Aquestes preguntes
son oportunes com a pas previ per a qualsevol avaluacio, per entendre i valorar
els fonaments logics de la intervencié publica abans d'avaluar-la. En la planifica-
ci6 d'un programa nou, aquest tipus d'avaluacié permet valorar una proposta de
disseny o determinar quin és el millor disseny possible entre diverses alternatives.

+ Avaluacioé de procés/implementacié: en el moment de la seva posada en practica,
les politiques i els programes han d’'adaptar-se, atenent factors imprevistos, espe-
cificitats contextuals o criteris i preferéncies de les institucions i les persones que
els han de dur a terme. La funcié de I'avaluacié de procés o d'implementacio és
determinar el que el programa realment ha fet o esta fent en comparacié amb les
previsions del disseny de partida: els beneficiaris es corresponen amb la poblacié
definida com a objectiu? El personal és suficient i té la formacié adequada? Les
funcions administratives, organitzatives i de personal s'han gestionat adequada-
ment? L'avaluacié de la implementacié permet valorar la consecucio dels objectius
operatius del programa i detectar si hi ha aspectes de |'operacié que sén especi-
alment problematics. Aquest enfocament és molt adequat en programes recents,
ja que permet detectar problemes en les primeres fases de la posada en practica
i suggerir mesures correctives si cal. També és adequat en combinacié amb |'ava-
luacié de I'impacte, ja que, en cas que es detectin impactes positius, permet cor-
roborar fins a quin punt sén atribuibles al programa i, si no es detecten impactes,

Cap a una produccio

-
c
(7]
£
]

X
(7]
c
o
v

o

°
)

3

=
]
o
£
(]
v

309



permet destriar si es deu a errors en la implementacié o bé al fet que les hipotesis
de partida o la teoria que sustentava la intervencié no era realista.

Avaluacié d'impacte: I'avaluacié d'impacte se centra a esbrinar si la intervencié
efectivament redueix o millora el problema que ha originat la seva existéncia: per
exemple, augmentar els impostos sobre el tabac fa que la gent fumi menys? El
descens de la sinistralitat en les carreteres es deu a la implantacio del carnet per
punts o a altres factors? L'avaluacié d'impacte valora el grau de consecucié dels
objectius estratégics del programa. Atés que I'evolucié dels problemes socials és
consequéncia de molts factors i objecte de diverses politiques, I'interés de I'ava-
luacié d'impacte no és només mesurar canvis en la magnitud del problema, sind
aconseqguir atribuir la causalitat d’aquests canvis al programa o a la politica que
s'avalua i identificar les raons plausibles que expliquen el resultat finalment acon-
seqguit i les raons del que no ha funcionat com s’esperava. Aquest tipus d'avalu-
acié és adequat en programes madurs i estables, amb una teoria del canvi (raons
d’intervencio) clara i un periode de funcionament o operacional suficientment
llarg perque els impactes que es buscaven hagin tingut temps per detectar-se.
També és un tipus d’'avaluacié utilitzada per a programes que operen en llocs
diferents, sota variants, estratégies o components diferents i en els quals el que
és busca és determinar quina variant o quins components s'associen a un nivell
d’'impacte més alt.

Avaluacio d'eficiencia: el fet d’operar amb pressupostos limitats provoca que els
decisors i els gestors publics es facin sovint preguntes sobre |'eficiencia de les in-
tervencions: els impactes justifiquen els costos? Hi ha politiques o formes de ges-
ti6 alternatives que podrien tenir uns nivells de resultats similars amb un cost més
baix? Les avaluacions d'eficiéncia sén adequades per a programes madurs i ben
establerts, dels quals es tingui informacio relativa als impactes, amb la qual poder
ponderar els costos (i aix0 exigeix una bona comptabilitat analitica que relacioni
el conjunt dels costos amb I'activitat concreta). També sén avaluacions adequades
per ponderar diferents alternatives de disseny en el moment de planificar una
intervencio.

Per qué avaluar?

Si el que ens interessa és examinar |'eficacia de les organitzacions publiques, hauriem de
parar esment en el tipus i la qualitat de les interrelacions entre aquestes organitzacions
publiques i I'exterior d’aquestes, ja que si només ens dediquem a examinar els compo-
nents interns del funcionament d'aquestes organitzacions, el maxim que aconseguirem
sera avancar en |'avaluacio de la seva eficiencia i del grau de compliment de les previsions
procedimentals. Hem de ser conscients que sense mecanismes potents de rendicié de
comptes la legitimitat de les administracions publiques no sera possible, i aixd deteriora
la base mateixa d’existéncia d'aquestes administracions. Les administracions publiques
ostenten poder, tenen capacitat d'accié, en tant que mantenen la seva capacitat de retre
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comptes, de ser «accountables» davant la ciutadania, i d'aquesta manera continuar sent
«legitimes».

Fa unes décades les administracions publiques estaven sotmeses a I'escrutini public
des d’una base o des d'uns parametres que responien essencialment a la voluntat d’evi-
tar transgressions o abusos de poder. L'émfasi se situava a impedir o reduir les possibi-
litats d'aquests excessos. Tot alld que impliqués apartar-se del cami previst, del definit
préviament, era interpretat com una porta oberta a possibles extralimitacions. En aquests
moments, juntament amb el manteniment de la demanda d‘evitar aquests possibles
abusos, existeix una clara preocupacio (expressada constitucionalment a Espanya per
I'article 9.2, i per la seva habilitacié intervencionista) perque les administracions publi-
ques siguin eficaces, aconsegueixin resultats, treballin per construir politiques que afavo-
reixin la plena igualtat i llibertat.

El problema és que si bé en el primer dels suposits (el més classicament liberal), el
d’evitar extralimitacions en I'accié publica, I'estructuracié i operacionalitzacié de meca-
nismes de control s'ha fet sistematicament i escrupolosament, no ha passat el mateix
en el segon dels camps esmentats (el qual deriva d'una logica més socialitzadora, més
preocupada pels resultats en la vida de la gent). | si no existeixen o no s’han construit
criteris clars d’eficacia que recullin ambdos suposits, el que ocorre és que existeix infor-
macio esbiaixada (centrada estrictament sobre la legalitat en I'actuacié administrativa),
desorientacié sobre si se segueix el cami constitucionalment previst, i no es reben senyals
consistents sobre els assoliments politics i socials que es volien aconseguir.

Els instruments d’avaluacié poden ser usats com a palanques de govern, amb la
condicié que aquests instruments d'avaluacié sapiguen recollir la riquesa de matisos i de
perspectives que tota accié de govern genera. Una d’aquestes perspectives és, com ja
hem anat esmentant, la legal, la qual examina si I'accié governamental s’ha desenvolu-
pat segons el que disposen les previsions legals en aquest sentit. Perd hauriem de poder
respondre a altres preguntes. Podria haver-ho fet de manera més eficient i efica¢c una
organitzacié no publica? Es perdrien amb aixo valors que no es recullen en una simple
analisi cost-benefici? Aixi mateix, pero, podriem preguntar-nos si la feina feta respon als
parametres professionals que estan a la base d’aquest servei o prestacio. La qualitat del
servei es calibra aqui no només sobre la base de les previsions normatives o a la relacié
cost-benefici, sind també fent servir aquells indicadors que el conjunt de professionals
d’aquest ambit entén com a basics per poder referir-se al servei com de qualitat.

Les administracions publiques democratiques no poden mai oblidar, perd, que el
seu poder esta condicionat, és indirecte. La seva capacitat d'actuacio, la seva propia raé
de ser deriva en el fet que volen mantenir la seva legitimitat, la seva influéncia sobre
el conjunt de la ciutadania. Una ciutadania que segueixi entenent que aquestes admi-
nistracions sén «les seves» administracions. | per a aixo els valors que inspiren aquesta
capacitat d'influéncia sén (moltes vegades) diferents dels que fem servir per dir, de ma-
nera general, que una organitzacio és eficient o competitiva. El fet que I'actuacié d’unes
administracions sigui solidaria amb els sectors o ambits territorials que no disposen de
recursos suficients per arribar a una qualitat de vida digna; el fet que «els individus i els
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grups en qué s'integren» (art. 9.2 CE) puguin participar de manera efectiva en el disseny
i posada en practica de les decisions i politiques publiques, acaba sens dubte influint en
la percepcié sobre la legitimitat de I'actuacié dels poders publics. Uns poders publics que
han situat la participacié democratica entre un dels seus valors fonamentals. Per tant, hi
ha parametres que sens dubte influeixen en I'avaluacié de I'actuacié dels poders publics,
i que, hem de reconeixer, queden lluny de parametres estrictament d'eficiencia o de
compliment de la legalitat. Es, per tant, poc «eficient» tractar de reduir el debat sobre
I'avaluacio de les administracions publiques a un mer exercici técnic sobre quins sén els
indicadors oportuns, o com hauria de ser I'0rgan técnicament més adequat per dur a
terme aquesta tasca.

No podem, doncs, reduir la complexitat de I'actuacié dels poders publics i la seva am-
plia gamma de criteris sobre els quals basar la qualitat (i «calidesa») de la seva actuacié a
un problema de translacié de les dinamiques que han funcionat i en part segueixen fun-
cionant en I'ambit mercantil quan es tracta d'avaluar la seva actuacié. Hem de treballar
en aquesta complexitat i fer més plurals els métodes i les aproximacions. En definitiva,
el debat sobre el paper i els resultats de I'accié publica ja no se situa avui només en com
fer les coses, sind que exigeix disposar d'instruments que permetin respondre aixi mateix
a les preguntes de qué han d’ocupar-se els poders publics i de qui millor pot oferir re-
sultats eficacos i eficients a aquestes demandes socials canalitzades per aquests poders
representatius.

I les politiques socials?

Serveix tot el que hem dit fins ara per a qualsevol politica publica? Serveix per a les
politiques socials? Cada politica publica té caracteristiques especifiques, i un bon pro-
cés d'avaluacié hauria de tenir en compte aquestes especificitats. Pero, en el cas de les
politiques socials, aixo és especialment significatiu. No crec que sigui necessari dedicar
un gran espai per argumentar i justificar la necessitat d’aquestes avaluacions i al mateix
temps les especials dificultats que genera I'avaluacié de moltes politiques socials. D'en-
trada, perqué normalment tenen perfils poc concrets. Es a dir, la definicié d’objectius
acostuma a ser relativament abstracta o ambigua (per exemple, quan es parla d’«inclusié
social» sense definir-ho més concretament), ja que, d'altra banda, aquest tipus d'am-
biglitat i de generalitat en la definicié d’objectius afavoreix I'obtencié de consens en
relacié amb aquestes politiques.

Per tant, no es tracta de menystenir la manera en qué aquestes politiques defineixen
els seus objectius, sind tractar de comprendre el marc cognitiu, I'entramat institucional i
social que envolta la formulacié d'aquestes politiques, per entendre aixi la seva comple-
xitat i les dificultats que pot generar la seva avaluacio des de les diferents perspectives de
les institucions implicades, els beneficiaris reals i potencials i la resta d'actors implicats en
la politica o actuacio en concret. No obstant aixo, i a pesar del que ja hem dit, la definicid
d’objectius i outcomes de vegades és més senzilla que en altres sectors de les politiques
publiques. Aixd és aixi, ja que I'impacte buscat per la intervencié és un canvi concret en
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la situacié de I'individu (en el seu nivell de renda, en la seva formacid, en la seva situacié
laboral, etc.) el que acostuma a ser observable i pot mesurar-se. No obstant aixo, I'ava-
luacié d'impactes es complica ja que les intervencions solen ser multidimensionals, en el
sentit que busquen canvis en diversos aspectes de la situacié o la vida de la persona. Un
programa de rendes minimes d’insercio té per objectiu incrementar la renda de les llars
amb recursos minims i inserir laboralment els beneficiaris i, per tant, d'entrada, implica
tant que la persona trobi feina com que la mantingui al llarg del temps. Quina de les
multiples dimensions de la situacié social de les persones en les quals una politica social
pretén impactar és la més rellevant a I'hora de plantejar-se I'avaluacié? Com valorar una
politica social que es demostra funcional i reeixida en alguns aspectes i fracassa en uns
altres?

Una altra singularitat de les politiques socials és I'heterogeneitat d'impactes. Ates
que la poblacié diana de les politiques socials és sovint diversa, acostuma a passar que
els impactes de les politiques socials sobre el conjunt de persones a qui es vol arribar sén
igualment diversos. Sol succeir que un programa d’atencié social a les persones sense
llar, per posar un exemple, funciona per a les persones que duen poc temps al carrer pero
no per a les que han estat anys sense llar. O que sigui efectiva per a aquells que tenen
problemes de salut mental, perd no per a les persones que tenen problemes d'alcoho-
lisme. Detectar els impactes diferencials per als diferents tipus de poblacié diana és un
repte de I'avaluacié de politiques socials.

Posem un exemple derivat de les politiques de desenvolupament econdmic local que
es van portar a terme fa uns anys a la Unié Europea, basades en la idea dels «jaciments
d’'ocupacié». Amb aixo es posava I'emfasi en la necessitat de trobar nous filons o vetes
d’'ocupacié que fins llavors haguessin estat poc explotats. Aquest nou concepte necessi-
tava ser compres per part dels diferents actors institucionals, els agents socials, els con-
sultors i els gestors publics. |, logicament, es necessitava més temps encara per construir
indicadors que assolissin distingir entre el que es considerava un «jaciment» real, del
gue era simplement una nova forma de subvencionar els que no tenien ocupacié. Per
tant, no existeix un automatisme total entre innovacié en politiques i capacitat d’avaluar
aquestes mateixes politiques, ja que tota politica realment innovadora implica canvis en
els elements conceptuals, substantius i operatius amb qué aquesta politica ha de desen-
volupar-se, i evidentment avaluar-se.

D’altra banda, I'avaluacié de les politiques socials xoca amb altres elements més ge-
nerals. Com sabem, a la mateixa dificultat de definir aquest tipus de politiques cal afe-
gir-hi la multiplicitat d'objectius que acostumen a envoltar aquest tipus de decisions.
Objectius multiples (per exemple, millorar la formacié académica, les condicions de salut,
la integracio familiar, les xarxes relacionals...), de vegades contradictoris (per exemple,
incrementar el nivell formatiu sense deixar fora a ningl; aconseguir ocupacioé per a tots
perd millorant al mateix temps la competitivitat, etc.) i, per tant, dificilment avaluables
amb una mateixa gamma de parametres. D'altra banda, moltes vegades les institucions
gue impulsen la politica i la financen estan molt centrades en una logica econdmica que
tendeix a considerar univocs conceptes com ara «cost» o «benefici». |, com sabem, cost
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i benefici sén conceptes que estan subjectes (o haurien d'estar subjectes) a un intens
debat social i politic, des de les diferents perspectives, situacions i posicio en la distribucid
de recursos.

També és important ressenyar la possible contradiccié existent entre els motius que
van impulsar la creacié de la politica, motius que tendeixen a ser complexos i fruit d'un
procés en absolut lineal, i la necessitat de comptar amb indicadors senzills que rapida-
ment donin resposta sobre els resultats i els impactes aconseguits (a costa moltes vega-
des de reduir les complexitats inherents a la formulacié de la politica, sense que existeixi
a més tradicio consolidada sobre com avaluar aquest tipus de noves politiques). Es a dir,
podem tenir politiques innovadores, relativament complexes tant en la seva formulacio
com en la seva articulacié (amb diversitat i multiplicitat d’objectius), i indicadors i pro-
cessos d’avaluacio relativament pobres, molt condicionats per dinamiques de justificacié
de la despesa i d’explicitacid de resultats, subjectes a més a calendaris politics i adminis-
tratius no sempre coincidents amb el cicle de vida i desenvolupament de les politiques.
Per tot aix0, no és inhabitual que els indicadors acostumin a ser relativament insuficients
o excessivament simples en relacié amb la complexitat de la politica, la qual cosa ja ens
indica la necessitat de combinar metodologies hard i soft a I'hora d’emprendre els pro-
cessos d'avaluacio de les politiques d'inclusié social. Ja que si acabem utilitzant només
aproximacions quantitatives aconseguirem un resultat que tendira a ser clarament més
pobre que el que obtindriem assumint el principi que «davant de politiques complexes,
avaluacions complexes».

D’altra banda, hem de ser conscients que la visié des del territori «afectat» per la
intervencié publica, tant pel que fa a la formulacié de la politica com pel que fa al seu
procés d'avaluacié, acostuma a ser relativament esceptic. Sobretot quan la formulacié
general de la politica i les seves bases conceptuals es fan molt lluny del lloc que haura
d’operativitzar-se aquesta politica. No és estrany percebre la sensacid en els territoris,
gue més que una politica pensada per resoldre problemes, es disposa de «solucions a la
recerca de problemes». | com que aix0 ve acompanyat de recursos, el més normal no és
rebutjar aquesta politica per extemporania i retorica, sind adaptar-s'hi «creativament»,
tractant d'acostar el que s'ha decidit des de lluny i el que és la realitat concreta del terri-
tori, per obtenir aixi els recursos que es requereixen per a allo que es considera prioritari.

També s’ha de tenir en compte que moltes vegades en els processos d'avaluacié
coincideixen diversos objectius o metes. D'una banda, trobem la necessitat per part dels
actors en el territori de respondre al que plantegen les exigéncies de la Comissid Europea
0 una altra instancia financadora. Es a dir, s’han de retre comptes, i s'ha de fer d'una cer-
ta manera. I, de I'altra, la necessitat d'avancar en processos d'aprenentatge del mateix
territori i dels actors implicats en relacié amb aquestes politiques que sén en molts casos
innovadores. Moltes vegades, aquestes politiques exigeixen processos de col-laboracio
entre actors de diferents nivells de govern i amb estatuts formals també diversos, i molts
cops no hi ha costum ni tradicié de fer-ho. Per aixd no hauriem de confondre la relati-
va «pobresa» de certs resultats dels processos d'avaluacié que arriben, per exemple, a
Brussel-les, després d'un procés d'avaluacio fet de baix a dalt, perd dut a terme per com-
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plir els parametres necessaris d'accountability que estan reglamentariament previstos,
amb la possible riquesa de desenvolupament d'una avaluacié més real i més «Util» que
moltes vegades pot arribar a produir-se en el territori.

On volem posar I'émfasi, en I'analisi del compliment formal o en el procés d'apre-
nentatge? La millor resposta és obviament mirar de complir amb ambddés parametres,
ja que responen a valors i ldgiques distintes, pero igualment pertinents. El pitjor, aixd no
obstant, és confondre i barrejar ambdues logiques i ambdos requeriments, ja que la nos-
tra experiéncia ens indica que moltes vegades el que és valués des d'una ldgica, no ho
és tant en |'altra. | al revés. Es evident, perd, que si el projecte incorpora un requeriment
formal d'avaluacié, no ha de menysprear-se o prendre’l com una obligacio sense cap va-
lor afegit. Aquest procés formal pot ser i ha de ser aprofitat per aconseguir mecanismes
de resposta i senyals concrets sobre el procés d'implementacio, que ens informin sobre
desviacio d'objectius, sobre relacions entre la gestié i els resultats, etc. Tots aquests son
aspectes que poden ser perfectament aprofitables en sequiéncies posteriors.

Aixi, les politiques d'inclusi¢ social tenen gairebé sempre forts elements d'innovacio,
d’adaptacio creativa a situacions heterogenies i no estandarditzables a priori, i precisa-
ment per aixo els elements de procés son molt significatius. No hauria, doncs, d'estra-
nyar-nos que les avaluacions que tenen en compte aquests elements de procés puguin
arribar a ser notablement més potents i Utils que les que se centrin exclusivament en el
tema «resultats».

Al mateix temps, en la ldgica propia de les politiques socials, sera important no me-
nysprear el tema de la cultura de gestié que ha predominat en aquesta politica sectorial.
En els temes socials, predomina una visi® molt de «cas», centrada en la peripecia per-
sonal concreta amb la qual es relaciona I'operador public. No és facil sortir d’aquesta
«cultura» (amb grans avantatges de personalitzacio i adequacio especifica a les carac-
teristiques de la persona que un té davant), per procurar veure els problemes des d'una
perspectiva més genérica, que permeti per tant construir categories analitiques suscepti-
bles de ser posteriorment avaluades una vegada operacionalitzades i desenvolupades les
politiques que se’'n derivin.

Tenim, doncs, altres «resultats» positius derivats de la introduccié d’una perspectiva
d’avaluacioé en politiques d'inclusio, que seria el foment de perspectives de treball que
afavoreixin millors relacions entre casos especifics i les categories amb les quals acostu-
men a operar les politiques en la seva conformacié habitual.

Avaluacio i treball en xarxa?

Volem acabar amb alguns comentaris sobre com avancar en I'avaluacié dels mecanis-
mes de xarxa, de gestié de xarxes, de governance, quan precisament en les politiques
d'inclusio social es posa creixentment en relleu la significacié de la implicacié col-lectiva
i de les logiques de col-laboracié public-no public en els seus processos de formulacid
i implementacio. Aquest és sens dubte un deficit significatiu en aquests moments. Es
poden avaluar aquest tipus de questions? Es pot avaluar, per exemple, la confianca in-
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terorganitzativa? Assumim que una xarxa ve marcada per elements d'interdependencia,
de continuitat en aquesta interdependéncia i per la no-existencia d'un centre jerarquic
en aguesta xarxa.

Si aquests son tres elements clau, com podem avaluar la capacitat de governance
d’aquesta xarxa? La seva capacitat de resposta col-lectiva a unes demandes a les quals la
xarxa intenta donar resposta d'una manera interdependent, d'una manera continuada
i sense logiques jerarquiques? Podem tractar, en principi, d'analitzar els processos de
formacio de la xarxa. Es a dir, treballar amb el que podriem denominar el calcul de costos
i beneficis que fan els actors que componen aquesta xarxa. Els diversos actors tenen les
seves propies expectatives sobre els processos de col-laboracié a emprendre. Tenen els
seus propis punts de vista sobre els problemes a resoldre. | tenen o no experiencies pre-
vies de col-laboracié amb la resta d’actors de la xarxa.

D’altra banda, convindria examinar el grau de consolidacié dels processos de confi-
anca mutua entre els actors de la xarxa. Fins a quin punt coneixen, comprenen i com-
parteixen els objectius de la resta de participants? D'aquesta comprensié dependra la
construccié de vincles de confianca. Caldra relacionar la manera de construir indicadors
referents a aixd amb I'exploracié de criteris qualitatius, de processos comparatius en-
tre les diferents fases del projecte, per trobar aixi parametres que ens permetin parlar
d’avancos i reculades. També és cert que la confianca no només es desenvolupa i es
consolida quan es comprenen els objectius dels altres, sind quan es poden compartir
total o parcialment aquests objectius, entenent les maneres de fer de la resta d'actors i,
d’alguna manera, compartint aquestes maneres de fer. Es a dir, aqui hauriem de poder
parlar de compatibilitat cultural i de compatibilitat estratégica, la qual cosa, evidentment,
és el punt clau per a la consolidacié d'aquesta xarxa, ja que estem intentant construir
mecanismes de resposta col-lectiva a problemes col-lectius, com ara els que acostumem
a considerar quan ens referim a politiques d'inclusio.

Es tracta, per tant, d'aconseguir avaluar la gestié de les interaccions, analitzant com
s'ha procedit a formar la xarxa; quins han estat els criteris d'inclusio, quines regles de ne-
gociacié s’han seguit; quines accions s’han empres per dinamitzar aquesta xarxa; quins
espais concrets interinstitucionals s'han creat per donar resposta a I'heterogeneitat dels
actors, i quins mecanismes de resolucié de conflictes interorganitzatius s'han anat cons-
truint per donar resposta als problemes a mesura que s’han anat produint.

Si creiem que el treball compartit, el treball en xarxa, és avui determinant en les politi-
ques d'inclusio, llavors caldra buscar estratégies per tenir en compte el valor generat per
a la construccié d'aquesta xarxa, i avaluar la seva eficacia i la seva capacitat d'aprenen-
tatge conjunt, i la seva forca per al futur. Pensem que aquest és un element cada vegada
més significatiu en tota dinamica d'avaluacioé de les politiques socials en I'actualitat.
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