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RESUMEN.

La vulnerabilidad esta presente a lo largo del ciclo de vida de las sociedades,
este trabajo se centra en la vulnerabilidad social, analizando el concepto de
vulnerabilidad, de persona, del sistema de proteccion asi como también de las
estrategias de trabajo en el Principado de Asturias y con una apuesta decidida de
intervencion depositada en el método denominado la Atencion Centrada en la Persona,
como eje de actuacion en la proteccion de las personas y 10s grupos en situacion de
vulnerabilidad.

ABSTRACT.

Vulnerability is present through the life cycle of societies, this work focuses on
saocial vulnerability, analyzing the concept of vulnerability, person, protection system as
well as work strategies in the Principado de Asturias and with a determinated
commitment to intervention deposited in the method called Person-Centered Care, as
the axis of action in the protection of people and groups in vulnerable situations.

PALABRAS CLAVE.

Personas y grupos vulnerables, vulnerabilidad social, atencion centrada en la persona.
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ABREVIATURAS Y SIGLAS.

ACP: Atencion Centrada en la Persona.

AROPE: At risk of poverty and/or exclusion.

BITH: Baja Intensidad de Trabajo en Hogares.

BOE: Boletin Oficial del Estado.

BOPA: Boletin Oficial del Principado de Asturias.

C.c.: Cadigo Civil.

CE: Constitucion Espafiola.

CEPES: Conferencia Empresarial Espaiiola de la Economia Social.

CuidAs: Cuidados de larga duracion para personas adultas.

DD.HH.: Derechos Humanos.

DOUE: Diario Oficial Union Europea

ESTRENA: Estrategia Asturiana de en envejecimiento activo.

FOESSA: Fomento de Estudios Sociales y Sociologia Aplicada.

IDH: Indicador de Desarrollo Humano.

INE: Instituto Nacional de Estadistica.

INI: Informes de iniciativa no legislativa.

LOPJM: Ley Organica de Proteccion Juridica del Menor.

MSCBS: Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social.

OCDDE: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos.

PIB: Precio Interior Bruto.

PIDCP: Pacto Internacional de derechos civiles y politicos.



PMS: Privacion Material Severa.

PNUD: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.

TEDH: Tribunal Europeo de Derechos Humanos.



INTRODUCCION.

La Constitucion Espafiola articula un Estado social y democratico de derecho,
que propugna como valores superiores de su ordenamiento la libertad, Ia justicia, la
igualdad y el pluralismo politico (articulo 1.1), y como mandato de los poderes publicos
el promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y de los
grupos en que se integra sean reales y efectivos, remover los obstaculos que impiden o
dificulten su plenitud y facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica,
economica y cultural (articulo 9.2), fundamentos normativos del Estado Social, un
principio estructural esencial para los servicios sociales, y en el que se enmarca su
evolucion posterior.

El presente trabajo se estructura en cuatro capitulos enfocados desde de la
perspectiva de la proteccion de las personas y los grupos en situacion de vulnerabilidad
a través de la atencion centrada en la persona, de ahi que se analicen los conceptos de
vulnerabilidad y persona, y se reflexione sobre los sistemas actuales de proteccion y las
estrategias de trabajo dirigidas hacia las personas y los grupos en situacion de
vulnerabilidad en el Principado de Asturias.

Las personas y los grupos en situacion de vulnerabilidad se configuran como tal
enfrentados a un paradigma prevaleciente: un sujeto adulto, auténomo, sin
dependencias, con un adecuado nivel de instruccion, capacidades cognitivas
inalteradas, libertad de movimiento y autodeterminacion (sujeto masculino,
heterosexual, fisica y mentalmente habil, blanco y nacional), y termina por reproducir
estereotipos, sufrimiento de danos, o exposicion del dano, donde emergen las trampas
de los enfoques grupales de la vulnerabilidad y los diferentes grados de esta y su uso

como etiqueta.

La vulnerabilidad es una condicion y no una propiedad, describe una experiencia
mas que una identidad o propiedad de ciertos grupos, en tanto en cuanto ante un mismo
dafno que golpea a varias personas y todos la experimentan de diferente forma; son
variados los elementos que se entrecruzan, se habla entonces de la interseccionalidad,
de la vulnerabilidad agravada o también de las capas de la vulnerabilidad, directamente
relacionado con las circunstancias, la situacion y el contexto, por lo que no ha de
entenderse como una condicion permanente y categorica, un rotulo que incluye o
excluye, y se huye de las etiquetas y de los estereotipos, de los determinismos de clases
de personas; mas bien consistiria en entender este concepto como un factor dinamico
y relacional, y partir de la base segun la cual cualquier contexto de vulnerabilidad puede



cambiarse o evitarse considerando las diferentes variables que interactuan en la misma,
mejorando los aspectos evaluativos y descriptivos, para asi encontrar las mejores
estrategias en el afan de evitar los aspectos negativos que la vulnerabilidad identifica.

Se inicia un nuevo paradigma en lo relativo a los derechos humanos, se
abandona la idea de homogeneidad y se adopta el denominado modelo social en
relacion con las personas y grupos en situacion de vulnerabilidad. Asi, se entiende Ia
discapacidad como el resultado de la interaccion entre la condicion de las personas y
las barreras del entorno, y la preocupacion de como ese entorno es el generador de
esta; y en el caso de los nifos y las ninas el llamado paradigma de la proteccion integral
y la concepcion de éstos como sujetos de derecho.

La eficacia y efectividad de las normas definidoras de los derechos sociales en
términos de derechos positivos o derechos a prestaciones publicas han de contribuir a
un mantenimiento de los niveles de proteccion social compatibles con la dignidad
humana. Las crisis econdémicas y la escasez de recursos resultan determinantes para
los niveles concretos de proteccion social y de las prestaciones sociales dirigidas a los
ciudadanos. La denominada “reserva de lo posible” o la escasez y/o falta de
disponibilidad de los recursos, vinculados al “coste de los derechos” como limite a la
efectividad de los derechos sociales en su condicion de derechos exigibles, donde la
disposicion factica de los recursos para hacer efectivos los derechos fundamentales, la
disponibilidad juridica de los recursos humanos y materiales (el reparto de
competencias) y la perspectiva del eventual titular de un derecho a las prestaciones
sociales, la proporcionalidad, exigibilidad y razonabilidad suponen el punto de mira.

Las estrategias que se implementan respecto a las situaciones de necesidad
pueden naturalizar la discriminacion de los grupos vulnerables, si no se actua o se pone
el foco en los factores de distribucion de la desigualdad o se palian sus efectos a través
de ciertas garantias de derechos de ultimo recurso (como las prestaciones de rentas
minimas o la garantia habitacional de emergencia). Se revela un tratamiento de la
vulnerabilidad basado en derechos que pone el énfasis en la dignidad, la construccion
de capacidades y la atribucion de poder a las personas, a todas las personas.

En el Principado de Asturias se han planteado varias lineas de actuacion a través
de planes estrategicos. De todos ellos, aqui se estudiaran de manera especial aquellos
que explicitamente han situado el acento en la atencién centrada en la persona, o bien

en las personas y en los grupos vulnerables.
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La naturaleza de los servicios sociales no se limita a la mera asistencia, sino que
se extiende a aquellas acciones de prevencion y promocion, como indica Garcia Roca
“los servicios sociales nacen primariamente como servicios a las personas que no son
reductibles a una prestacion ni a un producto reproducible mecanicamente, sino que se
generan en el proceso mismo del intercambio con una alta intensidad relacional”’. Desde
sus origenes, en la defensa a los sujetos mas deébiles, convergen los elementos propios
de un movimiento social, como protesta colectiva en torno a causas y fracturas sociales
(la desinstitucionalizacion, la lucha contra la pobreza, contra las sociedades humillantes,
contra las privatizaciones de los servicios; afrontar los riesgos que planean sobre la
infancia, la enfermedad mental o el envejecimiento); eran las épocas de la
provisionalidad, para mas tarde convertirse en proveedores de servicios, sometidos a
criterios administrativos (la institucionalizacion). Los profesionales pasan de ser
dinamizadores sociales a proveedores de servicios, intentando adecuar los recursos a
las demandas, es la gestion estricta de los recursos sometida a un proyecto subvencion
que nace supeditado a la acreditacion administrativa; presenciamos escenarios
profesionales donde el desplazamiento del sufrimiento de las personas es usurpado por
otras preocupaciones como son las exigencias de seguridad ciudadana, de control
social y de gestion administrativa. Transitamos de una sociedad disciplinaria a una
sociedad de control, donde la categoria de las necesidades ocupa el espacio de los
derechos y donde la mercantilizacion e instrumentalizacion politica de lo social debilita
las politicas de promocion de los derechos humanos y sociales.

El enfoque de intervencion por parte de los profesionales de lo social se sustenta
en las situaciones de necesidad de las personas. Si todos necesitamos atencion,
respeto y reconocimiento como base de nuestra formacion de autoconcepto y
autoestima, cuando hablamos de las personas y grupos en situacion de vulnerabilidad,
esto se torna como imprescindible, como asiento necesario para iniciar el trayecto en
busqueda de la ansiada autonomia y no dependencia de los servicios publicos y
privados para la satisfaccion de las necesidades mas esenciales. En los ultimos diez
anos, se ha generalizado, en el ambito sociosanitario, o que se ha denominado la
Atencion Centrada en la Persona, dirigida hacia el cuidado de las personas con
discapacidad o las personas mayores que precisan de cuidados de larga duracion, “se

trata de armonizar las organizaciones con las preferencias y deseos de las personas

1 Garcia Roca, J., “Memorias silenciadas en la construccion de los servicios sociales”. Cuadernos
de Trabajo Social, 19, 2006, p. 209.
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que necesitan atencién y cuidados™. Es una tendencia de atencion y direccion de las
politicas y programas en el marco estratégico de los Servicios Sociales o Sanitarios en
el Principado de Asturias, desde un enfoque humanista y donde Ia ética es su horizonte
técnico. EI método de la atencion centrada en Ia persona invierte los papeles y el poder
se deposita en quien recibe esas atenciones o prescripciones técnicas o facultativas; a
partir de esta metodologia las personas y los grupos vulnerables recuperan el poder
sobre sus vidas y sobre la toma de sus decisiones, al mismo tiempo que asumen con
responsabilidad las consecuencias de éstas.

Partiendo de dos premisas indispensables: la atencion profesional y el
conocimiento tecnico, donde la eficiencia y la eficacia van de la mano de las personas y
de los grupos?®; la atencion pasa de ser una accién sobre, a una accién con y para, en
pro de quien la recibe y no de quien la proporciona. El enfoque es humanista, sin perder
en ningun momento la perspectiva de la historia de vida del ser humano como individuo.
Se trata de una orientacion desde las potencialidades del individuo, desde el respeto y
la confianza en la atencion que se pone a su disposicion. Esta forma de atencion,
enfocada en la persona, propicia una oportunidad para ser uno mismo, con las fortalezas
y debilidades, con el ser (lo racional) y el sentir (lo emocional), donde el enfoque
relacional de toda atencion social cobra su maxima expresion, en una interpretacion
omnicomprensiva de los derechos humanos.

2 Martinez Rodriguez, T., La atencion centrada en la persona. Enfoques y modelos. Sociedad y
utopia, N.° 41, 2013, p. 211.
3 Lopez Marin, A., “Psicoterapia centrada en la persona y la ideacion suicida”. Revista de
psicoterapia, 32, 2021, p. 92.
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CAPITULO 1. LAS PERSONAS Y LOS GRUPOS VULNERABLES.

La vulnerabilidad social suele asociarse al riesgo de sufrir algun dafio ante una
eventual contingencia, y al mismo tiempo aparece vinculada a la incapacidad de evitar
los efectos lesivos, reducirlos o hacerles frente. Vulnerabilidad y carencia de recursos
economicos de subsistencia van de la mano de la inestabilidad laboral, de la fragilidad
de las relaciones sociales, asi como de |a falta de acceso a las prestaciones sociales.

Las sucesivas crisis econdémicas acaecidas en este siglo XXI 'y sus repercusiones
en los derechos de las personas han puesto de manifiesto como la pérdida del trabajo,
el empeoramiento de las condiciones laborales (contratos precarios), la reduccion del
gasto en las economias domésticas y la capacidad de las personas y grupos en
situacion de vulnerabilidad de acceso a las ayudas de familiares y amistades, a las
prestaciones publicas o a las propias del tejido asociativo, facilitan escenarios en los
que aspectos como la desproteccion, la dimension subjetiva de la inseguridad, la
incertidumbre o la percepcion del riesgo estan presentes en los contexios de
vulnerabilidad, derivada del propio concepto de riesgo o exposicion a una amenaza, que
suele caracterizarse por la carencia de los recursos suficientes para garantizar una
independencia economica y social, instalandose entonces proximos a contextos o
situaciones de exclusién.*

Kaztman identifica una poblacion vulnerable a la que caracteriza como los
“seducidos y abandonados”. Hace referencia a como se ha producido un incremento de
hogares que han generado expectativas de logro de la ansiada ciudadania a través de
la insercion en el mercado laboral e inmersos en la voragine de la sociedad de consumo,
experimentan situaciones en las que sus vinculos con las fuentes de recursos se
debilitan al no lograr alcanzar los niveles de consumo exigidos por la sociedad. Se trata
de un sector de poblacion seducida por una sociedad moderna en la que solo puede
participar simbolicamente, sin que se pueda alcanzar una participacion material
equivalente.®

Son los sentimientos individuales los que conforman la vivencia de la
inseguridad, de amenaza o incertidumbre, culminando en episodios de estrés que

4 Aristegui, |., Beloki, U., Diez, A., Silvestre, M., “Vulnerabilidad social percibida en contexto de
crisis econdmica’, Revista Espafiola de Sociologia (RES), (Monografico. Impacto de la crisis en
el modelo de bienestar social. Vulnerabilidad social y marcos alternativos), Universidad de
Deusto, 26 (3 Supl.), 2017, pp.18-19.

>Kaztman, R., “Seducidos y abandonados: el aislamiento social de los pobres urbanos”, Revista
de la Cepal, Universidad de Uruguay, 75, 2001, pp.171-189.
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empeoran a medida que se prolonga la situacion en el tiempo, y se traslada a todos los
miembros de una familia, de ahi que no solo las personas adultas sino también las
menores de edad experimentan esas sensaciones o alteraciones en la perspectiva de
seguridad y de su relacion con el mundo. Estos altos niveles de estrés, sostenidos en el
tiempo, provoca estados emocionales de tension mental y emocional que influyen en las
formas y respuestas de afrontamiento ante otros sucesos y, es entonces, como los
sentimientos de verglenza o culpa determinan el aislamiento social, produciendo
rupturas o lesionando el sistema de relaciones sociales®.

Llegar al entendimiento de la vulnerabilidad como el resultado de la interaccion
entre la condicion individual y “la arquitectura social”, con un enfoque basado en
derechos y como una cuestion de discriminacion (discriminacion estructural), de tal
suerte que un grupo vulnerable es aquel cuyos integrantes se encuentran en posiciones
de inferioridad, debido a la cualidad que los identifica con dicho grupo y aparecen las
ideologias justificadoras (racismo, sexismo, capacitismo, edadismo,...), que
condicionan incluso la percepcion sensorial que se proyecta sobre esas personas,
implicaria el abordaje de las vulnerabilidades especificas desde un enfoque basado en
derechos y la relacion entre la vulnerabilidad y la discriminacion, donde las
construcciones sociales determinan como ciertas personas son percibidas, e
identificadas como “los otros”, con su dignidad arrebatada. La especial debilidad de

algunas personas condiciona la exposicion al riesgo de discriminacion’.
1.1. El concepto de vulnerabilidad desde la perspectiva social.

La atribucion exclusiva de la titularidad de los derechos a los reconocidos como
autonomos (independientes y autosuficientes) y racionales (hombres, propietarios,
mayores de edad, blancos, nacionales, heterosexuales y sin discapacidad), continuado
por procesos de generalizacion y de especificacion y en la atencion a las circunstancias
diversas (de esos hombres anteriormente definidos como autonomos y racionales), y
mas adelante ampliandose la titularidad a quienes se puedan equiparar a ellos, por lo
que el precio de la igualdad es la homogeneidad y donde la generalizacion implica el
reconocimiento de nuevos derechos (se trata de los derechos economicos, sociales y
culturales) y la especificacion supone una atencion a las circunstancias especificas
incorporando el discurso de los derechos, o que supone una concepcion mas inclusiva

& Ibidem, Apud. Loc. cit., pp. 173, 186.

7 Barranco Avilés, M.C., “Log. sentidos de la vulnerabilidad, Sobre la Filosofia della vulnerabilita
"De Gianfancesco Zanetti®, Etica & Politica XXIl, 1, Universidad Carlos I, Madrid, 2020, pp. 229-
238.
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de la condicion humana, por lo que la titularidad se diversifica, pero se estigmatiza a los
titulares llamados especiales®.

Avanzando aun mas, tal pareceria que no se alcanza una igual dignidad de todos
los seres humanos, si en la generalizacion el objetivo es la normalizacion (integracion)
y en la especificacion lo es la segregacion; acaso es a partir de la Convencion
Internacional sobre los derechos del nifio (20/11/1989) y de la Convencion Internacional
sobre los derechos de las personas con discapacidad (13/12/2006), cuando se inicia un
nuevo paradigma en lo relativo a los derechos humanos; se abandona la idea de
homogeneidad y se adopta en relacion con las personas y grupos en situacion de
vulnerabilidad el llamado modelo social, asi se entiende la discapacidad como el
resultado de la interaccion entre la condicion de las personas y las barreras del entorno,
y la preocupacion de cémo ese entorno es el generador de la misma®; y en el caso de
los nifios y las nifnas el llamado paradigma de la proteccion integral y la concepcion de
estos como sujetos de derecho™.

La vulnerabilidad no solo es el resultado de una carencia de recursos, sino que,
ademas, entran en juego aspectos relacionados con las competencias emocionales y
las estrategias para gestionarlas de forma favorable, igualmente, ha de tenerse una
perspectiva interseccional en su analisis y abordaje, ya que aspectos como la edad o el
genero incorporan variables de desigualdad en el riesgo y en la vulnerabilidad.

En el Informe sobre Desarrollo Humano en 2014, la vulnerabilidad se define
explicitamente en las dimensiones de la renta y la salud, como aquel riesgo de que una
persona entre en una situacion de pobreza o tenga algun problema grave de salud a lo
largo del tiempo; se asocia ademas a la probabilidad de estar expuesto a una variedad
de riesgos (violencia, crimen, desastres naturales, abandono escolar,...) y que pueden
estar asociados al género, al origen étnico, indigena o a la localizacion geografica y
vinculandolo a momentos sensibles de las diferentes etapas del ciclo de vida''; denota
ademas la exposicion al riesgo de exclusion, pero también la capacidad de cada persona
0 grupo para enfrentarse a €l, y adaptarse activamente en caso de materializarse; asi

& Barranco Avilés, M.C., Los sentidos de la vulnerabilidad, Sobre la Filosofia della vulnerabilita
"De Gianfancesco Zanett, loc.cit., pp. 229-238.

? Convencidn Internacional sobre los derechos de las personas con discapacidad, Nueva York,
2008.

9 Convencién Internacional sobre los derechos del nifio, Asamblea General de las Naciones
Unidas, Nueva York, 1989.

1 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Informe sobre Desarrollo
Humano, Sostener el Progreso Humano: reducir vulnerabilidades y construir resiliencia, Nueva
York, 2014, pp. 2-13.
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existen personas y grupos susceptibles a la exclusion social al superar niveles
ciertamente criticos'™.

Los investigadores sociales identifican tres esferas de riesgo que afectan a la
capacidad integradora de la sociedad: las transformaciones producidas en el mercado
laboral, las transformaciones en las formas de convivencia y el actual devenir del propio
Estado de Bienestar, el cual se muestra incapaz de llegar a todos, y cuando lo hace es
en algunos casos por métodos estigmatizantes y punitivos. Robert Castel habla de las
denominadas zonas de cohesion social, la zona de integracion, la zona de
vulnerabilidad, que define como una zona de turbulencias caracterizada por una
precariedad en relacion con el trabajo y por una fragilidad de los soportes relacionales
y la zona de exclusion, de gran marginalidad, de desafiliacion, en la que transitan los
mas desfavorecidos; y defiende que se ha de actuar en la zona de vulnerabilidad para
evitar llegar a la exclusion social que es el final de la cadena ™.

Tratar de diferenciar o determinar qué grupos son mas susceptibles a la
vulnerabilidad implica necesariamente detenerse en los factores determinantes y
también en los factores protectores de la misma. Como factores determinantes en la
vulnerabilidad se encuentran el mantenimiento en la situacion de desempleo, la
precariedad de las condiciones laborales, la composicion familiar, la condicion de
inmigrante o la edad. Como factores protectores en la vulnerabilidad estan los recursos
economicos Y las prestaciones sociales, la autoestima, el significado psicologico del
trabajo y del empleo o el apoyo social.

Cabe resefiar ademas varias situaciones de vulnerabilidad asociadas a
determinados grupos vulnerables ante el desempleo: la incertidumbre eterna,
caracterizada por partir de una situacion de vulnerabilidad previa, que ha pasado a
formar parte de su identidad y con una desesperanza continua con respecto a una
mejora de sus condiciones; el precariado joven, precariedad laboral, emancipacion
tardia, ausencia de responsabilidades familiares, falta de estatus laboral y familiar,
expectativas frustradas y finalmente, la nueva pobreza, personas de mediana edad con
cotas de bienestar previas, que han formado una familia, con una exposicion repentina
a la precariedad y la amenaza del desempleo, se perciben en una situacion de

12| afuente Lechuga, M., Faura Martinez, U., “Estudio de la vulnerabilidad a la exclusion social
por Comunidades Auténomas en Espafia (2005-2009)", Investigaciones regionales n° 23,
Asociacion Espariola de Ciencia regional en Esparia, Madrid, 2012, pp. 105-124.

3 Castel, R., “De la exclusion como estado a la vulnerabilidad como proceso”, Justice sociales
et inagilités, Esprit, Paris, 1992, p.1-2.
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exposicion a la eventualidad, por lo que despliegan una serie de mecanismos de ajustes
presupuestarios y acuden a la busqueda de la ayuda familiar y/o social, y solo en ultimo
término a las ayudas sociales™.

Es en estos contextos en los que la vulnerabilidad social se transforma en
vulnerabilidad sistémica, es decir, ni las personas ni los grupos sociales serian
vulnerables, lo serian determinadas situaciones, y sobremanera, lo es aquel sistema y
estructura que favorece que importantes sectores de su poblacion perciban dicha
vulnerabilidad y experimenten la ausencia de control sobre la misma; se trata de no
victimizar o culpabilizar a las personas y a los grupos de referencia, sino que se persigue
una racionalizacion que propicie medir y mejorar esa situacion, de tal forma que se
provean ciertos estandares de seguridad.

En torno a las personas y a los grupos en situacion de vulnerabilidad pivotan
aspectos tales como el sujeto, la autonomia, la igualdad, la libertad, la seguridad, el
control, el riesgo, la pobreza, el rechazo, etc. El aumento de la desigualdad ha ocurrido
en paralelo a la ausencia de intervenciones reguladoras y aseguradoras respecto a la
incertidumbre, con importantes carencias en la tutela de los derechos subjetivos de las
personasy de los grupos vulnerables, auspiciadas y justificadas en el principio de “ultima
ratio” secundando los criterios de austeridad en tiempos de crisis'®, como se ejemplifica
en el propio hecho de la modificacion del articulo 135 de la Constitucion Espaiiola sobre
el principio de la estabilidad presupuestaria.

Las estrategias que se implementan respecto a las situaciones de necesidad
pueden naturalizar la discriminacion de los grupos vulnerables, si no se actua o se pone
el foco en los factores de distribucion de la desigualdad o se palian sus efectos a través
de ciertas garantias de derechos de ultimo recurso (como las prestaciones de rentas
minimas o la garantia habitacional de emergencia). Se revela un tratamiento de la
vulnerabilidad basado en derechos que pone el énfasis en la dignidad, la construccion
de capacidades y la atribucion de poder a las personas, a todas las personas. Desde

14 Aristegui |, et al., “Vulnerabilidad social percibida en contexto de crisis econémica”, loc.cit., pp.
34-35.

> Vila-Vifias, D., “Analisis socio juridico de las transformaciones en la provision de seguridad.
Austeridad y aporofobia como racionalidades estructurantes de la gobernabilidad contemporéanea
en Espafa”, Cuadernos Electrénicos de Filosofia de Derecho (CEFD), 45, Universidad de
Malaga, 2021, p. 215.
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este punto de vista, los grupos vulnerables varian en funcion del contexto y lo que los
identifica como grupos es su propension a la discriminacion.®

1.2. Algunos indicadores economicos de la desigualdad.

Resulta recurrente para las personas y grupos en situacion de vulnerabilidad
percibir que los mandatos constitucionales no parece que se estén cumpliendo. Desde
diferentes ambitos se analizan las crisis focalizando la mirada en los efectos economicos
y financieros, frente al escaso analisis que ha tenido de sus repercusiones en los
derechos de las personas, y la no priorizacion de las prestaciones vinculadas a minimos
entra en colision con las obligaciones derivadas del Sistema Internacional de Derechos
Humanos. Hacer realidad los derechos humanos mediante el fortalecimiento o garantia
de los derechos sociales y transformarlos en derechos fundamentales, supondria una
nocion de ciudadania en un contorno mas inclusivo y solidario. La simple prevision de
los derechos sociales en los textos constitucionales y en las leyes no es suficiente para
que se pueda tener asegurado su efectivo disfrute, cuando realmente se trata de
asegurar unos niveles minimos de igualdad de oportunidades o la distribucion del
bienestar entre las personas, en un sistema de por si caracterizado por los desequilibrios
redistributivos™’.

El Producto Interior Bruto (PIB) se ha convertido en el indicador indirecto del
desarrollo global y del progreso en general como referencia internacional, y en él se
fundamentan decisiones politicas e instrumentales. El Plan Europeo de Recuperacion
Econdmica aprobado por la Comision del Consejo de Europa en 2008 menciona que se
deberia procurar proteger a los mas afectados y a los mas vulnerables de la sociedad,
y apunta la necesidad de incorporar ofros indicadores que incluyan aspectos
relacionados con el desarrollo y los logros sociales'®. En esta linea, desde Instituciones
nacionales e internacionales exploran opciones, asi el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) establece un Indicador de Desarrollo Humano (IDH) con el
fin de realizar un analisis comparativo conjunto del PIB, de la salud y de la educacion,
clasificando a los paises en diferentes niveles de desarrollo humano conforme a la
esperanza de vida, las tasas de alfabetizacion, matriculacion y asistencia neta e

16 Barranco Avilés, M.C., “Vulnerabilidad y proteccion de los derechos humanos”, E/ tiempo de
los derechos, n° 6, Tirant lo Blanch, 2014, pp. 19-20.

7 Presno Linera, M., “Introduccion: lo esencial de la crisis sigue siendo invisible, Crisis economica
y atencidn a las personas y grupos vulnerables”, Procura n° 2, 2012, pp. 6-21.

2 Comisién del Consejo de Europa, Un Plan Europeo de Recuperacion Econdmica, Bruselas,
2008, pp. 6, 13.
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indicadores de ingresos per capita’. El Banco Mundial con su célculo del ahorro
efectivo, es pionero en la inclusion de los aspectos sociales y medioambientales en la
evaluacion de la riqueza de las naciones, con su Proyecto de Capital Humano apoyan y
promocionan la inversion en las personas para la mejora de la salud y la educacion,
apoyando el crecimiento econdmico; y en su Plan de Accion sobre el cambio climatico
2021-2025, se aborda conjuntamente el cambio climatico y el desarrollo sostenible?’. La
OCDE dirige el Proyecto Global para Medir el Progreso de las Sociedades e incorpora
indicadores de medicion participativos y donde escenarios de Economia Social se
muestran como la palanca del crecimiento inclusivo?'. En la Estrategia Nacional de
Prevencion y Lucha contra la Pobreza y la Exclusion Social 2019-2023, entre ofros
elementos, se identifica la reduccion de la desigualdad de rentas entre los principales
desafios de las sociedades europeas y en Espafia en particular, lo que entronca
directamente con los Objetivos de Desarrollo Sostenible y la Agenda 2030 de las
Naciones Unidas, y participa en la ejecucion del Plan de Accion espaiiol de la Agenda
2030, de manera prioritaria del Objetivo 1 “Poner fin a la pobreza en todas sus formas y
en todo el mundo” y del Objetivo 10 “Reducir la desigualdad de los paises y entre ellos”.
Junto a la mejora de la proteccion social, pone especial acento en prevenir las
situaciones de vulnerabilidad, invirtiendo en las personas y mejorando su educacion y
formacion. Esta inversion es esencial para su desarrollo personal, inclusion social e
insercion y permanencia en el mercado laboral, elemento fundamental para prevenir y
evitar el riesgo de caer en la pobreza y/o la exclusién social®.

En el Informe sobre Desarrollo Humano 2019 se analiza el auge de una nueva
generacion de desigualdades, nuevas brechas se abren camino como es en la
educacion superior, en el acceso a la banda ancha, imprescindibles para competir y
hacerse un hueco en la sociedad; se habla de la economia del conocimiento, donde
cada vez hay mas jovenes con estudios, conectados y sin opciones para ascender en
la escala social. Al mismo tiempo el cambio climatico, la desigualdad de género y los
conflictos violentos siguen consolidando las desigualdades basicas y otras nuevas. Se
habla de una situacion de desigualdad que desde el mismo momento del nacimiento

1% Conceigao, P., et al., “Mas alla del ingreso, mas alla de los promedios, mas alla del presente:
Desigualdades del desarrollo humano en Siglo XXI", Informe sobre Desarrollo Humano 2019,
PNUD; pp. 344-348.

2 Informe Anual 2022. Ayudar a los paises a adaptarse a un mundo cambiante. Banco Mundial.,
BIRF — AIF, Grupo Banco Mundial, 2022, pp. 60, 93.

2 Confederacion Empresarial Espafiola de la Economia Social, (CEPES), Informe “Economia
social: palanca de crecimiento inclusivo para una recuperacion social y econémica acorde con la
agenda 2030"., Ministerio de Trabajo y Economia Social, Madrid, pp. 6-11.

22 Consejo de ministros, Estrategia Nacional de prevencion y lucha contra la pobreza y la
exclusién social 2019-2023, Madrid, 2019, pp. 4-6.
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condiciona la libertad y las oportunidades de menores, personas adultas y mayores y
como es casi inevitable su transmision a la siguiente generacion. Desde las inversiones,
los politicos y responsables de la formulacion de politicas disponen de una bateria de
opciones que, si se combinan correctamente para responder al contexto de cada pais o
grupo, se traduciran en una inversion en igualdad y sostenibilidad a lo largo de toda la
vida; que comienza con un compromiso de abordar el desarrollo humano en toda su
complejidad y traspasar los limites para ayudar a los paises a lograr los Objetivos de
Desarrollo Sostenible?.

Amartya Sen propone una definicion sobre el desarrollo como un proceso de
expansion de las libertades reales que va vinculada a la capacidad de las personas para
alcanzarlas, de tal forma que la justicia sea valorada en la medida de las libertades
reales de las que gozan los seres humanos para poder elegir su destino en funcion de
sus propios valores personales y no tanto por los bienes materiales o recursos de los
que puedan disponer, e incrementar sus posibilidades reales de eleccion asi como su
habilidad para hacer (o ser)®.

En el nuevo paradigma del desarrollo social el centro de este es la persona, y los
derechos humanos se han ido erigiendo en diferentes dimensiones (civiles, politicos,
sociales, economicos, ambientales, culturales), y en distintos niveles (individuales,
colectivos, de Ila humanidad), siendo ademas universales, indivisibles e
interdependientes. Las dimensiones de exclusion se podrian desglosar en la privacion
0 carencia en lo economico (sin empleo, trabajo precario), en lo social (dificultad de
acceso a los servicios publicos, fractura de redes sociales, ruptura de vinculos
familiares), por factores de desigualdad en el ambito cultural (discriminacion social en
relacion a la edad, género, origen nacional, religion, salud, habitat), en lo politico (falta
de oportunidad en la toma de decisiones) o de un ambiente saludable (residir en habitat
degradados, insalubridad, contaminacion, dificultades para la accesibilidad) #°.

1.3. Potencial incidencia de las crisis en el acceso a las prestaciones sociales.

La falta de efectividad de los derechos acarrea una creciente desvalorizacion de
su fuerza normativa y una pérdida de confianza en el discurso de los derechos

B Conceigao, P., et al, “Méas alla del ingreso, mas alla de los promedios, mas alla del presente:
desigualdades del desarrollo humano en Siglo XXI”, loc. cit., 2019, pp. 3, 11y 17.

% Sen, A., “Capital humano y capacidad humana”, Cuadernos de economia, v. XVII, 29,

Bogota, 1988, pp. 67-72.

% Alguacil Gomez, J., “El desarrollo social hoy: caminando hacia el desarrollo sostenible”, Boletin
CF+S 50, La inercia agota su camino, Universidad Carlos Il de Madrid, 2008, p. 48.
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fundamentales, coexistiendo una polarizacion marcada entre el segmento de Ia
poblacion que ejerce plenamente su ciudadania y goza de los derechos efectivos, y
aquellos que practicamente estan alejados del acceso al disfrute de los derechos, que
en teoria asumen la condicion de derechos de ftitularidad universal. La eficacia y
efectividad de las normas definidoras de los derechos sociales en términos de derechos
positivos o derechos a prestaciones publicas han de contribuir a un mantenimiento de
los niveles de proteccion social compatibles con la dignidad humana. Las crisis
economicas y la escasez de recursos resultan determinantes para los niveles concretos
de proteccion social y de las prestaciones sociales dirigidas a los ciudadanos. La
denominada “reserva de lo posible” o la escasez y/o falta de disponibilidad de los
recursos, vinculados al “coste de los derechos” como limite a la efectividad de los
derechos sociales en su condicion de derechos exigibles, de tal suerte que no parece
posible la efectiva realizacion de las prestaciones sin destinar algun recurso, de ahi su
dependencia a las capacidades economicas de cada momento, operando como un
limite factico a su garantia. Se presenta una triple dimension en esta reserva de lo
posible como es la disposicion factica de los recursos para hacer efectivos los derechos
fundamentales; la disponibilidad juridica de los recursos humanos y materiales (el
reparto de competencias) y en la perspectiva del eventual titular de un derecho a las
prestaciones sociales, la proporcionalidad, exigibilidad y razonabilidad?®.

De tal suerte resulta que los derechos sociales quedan al arbitrio y fortuna de las
reservas presupuestarias y de las condiciones economicas y sociales coyunturales, de
ahi que hablemos del coste de los derechos y de su conexion directa con la mayor o
menor carencia de recursos. Los Estados, a traves de sus organos administrativos, son
los que deciden qué derechos proteger y con qué intensidad, todos los derechos (civiles
y sociales) dependen estratégicamente del cobro de impuestos, lo que incorpora una
dimension estratégica y de justicia social en el ambito fiscal, los impuestos no son meras
cargas economicas basadas en el principio de solidaridad, sino precondiciones minimas
para la vigencia de nuestros derechos fundamentales?’; asi desde la clausula de
progresividad o deber de progresiva realizacion (y proteccion) prevista en el Pacto
Internacional de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de 1966, se impone a
los Estados parte la implementacion progresiva de los derechos sociales en él
consagrados. En el campo de la emision de actos legislativos y administrativos se

% Wolfgang Sarlet, |., “Los derechos sociales a prestaciones en tiempos de crisis, Crisis
econdmica y atencion a las personas y grupos vulnerables”, Procura n®. 2, 2012, pp. 22-46.

27 Campos Bernal, H.J., “El costo de los derechos” Revista de economia institucional, Vol.15, n°
29, 2013, pp. 343-348.

21



imponen criterios de proporcionalidad, adecuacion, necesidad, razonabilidad, los limites
a los limites de los derechos fundamentales, el alcance de la proteccion donde la

dignidad y el minimo existencial cobran su maxima relevancia®®.
1.4. La vulnerabilidad y los Servicios Sociales.

En el ambito social referirnos a la vulnerabilidad va de la mano de la exclusion
social y de la pobreza. La concepcion de los servicios sociales como “servicio para los
pobres” o vinculado a una beneficencia publica, ha quedado circunscrita a tiempos ya
pasados, donde se definia a los mismos en funcion de la poblacion de la que se
ocupaban y no por el tipo de accion que desarrollaban; en la actualidad la concepcion
se ha ampliado y se asocian a servicios universales y prioritariamente generalistas,
aunque ciertamente condicionados en la practica a la escasa dotacion de recursos
financieros, por lo que suelen estar habituados a la priorizacion de sus acciones hacia
las personas de rentas mas bajas.

En nuestro Estado de Bienestar se habla frecuentemente de tres sectores o
pilares como son la garantia de ingresos minimos (pensiones y prestaciones publicas),
la educacion, la sanidad; a los que se le habria afiadido uno mas recientemente como
es la atencion a la dependencia o los servicios sociales. Otros dos sectores como la
vivienda o el acceso al empleo también son incluidos por algunos autores (Kahn y
Kamerman) que hablan de seis pilares o sectores®”.

El “Estudio sobre la Pobreza y la Exclusion en el Principado de Asturias” constata
que las politicas publicas estan contribuyendo a estabilizar e incluso reducir la pobreza
grave y severa a traves de los servicios sociales y el resto de los sistemas generales de
proteccion social (salud, vivienda, educacion y empleo); dispuesto mediante politicas de
cobertura y descentralizacion de los servicios, que son eficaces cuando, ademas,
existen redes solidas de solidaridad familiar; por lo tanto, las politicas de intervencion
ante las situaciones mas graves de exclusion parecen que estan relativamente
consolidadas. Se muestra como el problema de la pobreza y de la exclusion en Asturias
es una combinacion de situaciones de pobreza tradicional, en buena medida residual, y
de nueva pobreza o precariedad. El espacio dominante de la exclusion social es el de

22 Wolfgang Sarlet, |., “Los derechos sociales a prestaciones en tiempos de crisis, Crisis
econdmica y atencion a las personas y grupos vulnerables”, loc.cit., p. 41.

2 Aguilar HendricKson, M., Llobet Estany, M., Pérez Eransus, B., “Los servicios sociales frente a
la exclusion”, ZERTBITZUAN, 51, 2012, p. 15.
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la vulnerabilidad que afecta a nuevas capas sociales como la juventud, la mujer
trabajadora y las personas sin recursos econémicos suficientes®.

La Union Europea propuso el indicador AROPE (At risk of poverty and/or
exclusion) para evaluar el grado de cumplimiento de los objetivos de inclusion social
propuestos en la Estrategia EU2020 y que hace referencia al porcentaje de poblacion
gque se encuentra en riesgo de pobreza y/o exclusion social. Para analizarlo combina
una serie de indicadores como son estar en riesgo de pobreza (vivir en un hogar con
rentas inferiores al umbral de pobreza establecido; en este sentido, el 60% de la
mediana de la renta nacional equivalente en unidades de consumo); estar en privacion
material severa (PMS)3! y vivir en un hogar con baja intensidad de trabajo (BITH) que
hace referencia a la relacion entre el numero de meses trabajados por todos los
miembros del hogar, asi como el numero de meses que dichos miembros podrian
trabajar como maximo. Si el nivel es inferior a 0,28, esta persona se encuentra dentro

del indicador.

Teniendo presente uno de sus principios generales para todas las personas y
para todas las edades, las politicas de inclusion activas responden a un marco de
actuacion encaminado a apoyar la aplicacion de los derechos fundamentales; a
promover la igualdad de género y de oportunidades; a abordar las complejidades de
multiples perjuicios y las situaciones especificas y necesidades de los distintos grupos
vulnerables; a mejorar la cohesion territorial teniendo en cuenta las circunstancias
locales y regionales; y a ser coherentes con un planteamiento de ciclo vital de las
politicas sociales y de empleo de modo que puedan servir de apoyo a la solidaridad
intergeneracional y a evitar la transmision de la pobreza de generacion en generacion®.
El desarrollo de la llamada “clausula social”’, donde aspectos como la promocion de un
nivel de empleo elevado, la proteccion social adecuada y la lucha contra la exclusion

social, supone el inicio en el uso del termino inclusion social activa de las personas y los

30 Pérez Yruela, M., Rodriguez Cabrero, G., Trujillo Carmona, M., “Pobreza y exclusion social en
el Principado de Asturias”, CSIC y Consejeria de Vivienda y Bienestar Social del Principado de
Asturias, Cdérdoba, 2004, pp. 157-158.

3 INE, “Salarios, ingresos, cohesion social”, Mujeres y hombres en Esparia 2022, 2020, p. 2, Se
entiende por carencia material severa a la proporcion de hogares que carecen al menos de cuatro
conceptos de los nueve siguientes: no puede permitirse ir de vacaciones al menos una semana
al afio; no puede permitirse una comida de carne o pescado al menos cada dos dias; no tiene
capacidad para afrontar gastos imprevistos (de 650 euros); no puede permitirse mantener la
vivienda con una temperatura correcta; no puede permitirse disponer de un coche; ha tenido
retrasos en el pago de gastos relacionados con la vivienda principal (hipoteca o alquiler, luz,
agua...) o en compras a plazos; no puede permitirse disponer de un teléfono; no puede permitirse
disponer de un televisor; no puede permitirse disponer de lavadora.

32 Comision Europea, Recomendacion de la Comisién de 3 de octubre de 2008 sobre la inclusion
activa de las personas excluidas del mercado de trabajo, (2008/867/CE), DOUE, 2008, p. 307/12.
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grupos excluidos. La estrategia inclusion activa se define como “aquellas politicas que
deberian facilitar la integracion a un empleo duradero y de calidad de todas las personas
capaces de trabajar y proporcionar unos recursos suficientes para vivir con dignidad
junto con ayuda para su participacion social, para aquellos que no pueden hacerlo” y se
apoya en varios pilares como una renta adecuada, la inclusion laboral y/o social, y el
acceso a servicios de calidad; y sus principios serian globalidad, igualdad, eficacia,
adaptabilidad, ciclo vital, implicacion de los actores sociales, movilizacion vy
participacion®.

Robert Castel al referirse a la integracion social diferencia tres zonas en el
continuo que va de la integracion a la exclusion, asi en la zona de integracion se
encuentran los individuos que tienen un trabajo estable, una inscripcion relacional solida,
familiar y de vecindad, pueden tener dificultades, pero éstas no van a provocar
turbulencias sociales; mientras que la zona de vulnerabilidad se caracteriza por ser una
zona inestable y por la precariedad en el empleo, el trabajo intermitente o el paro, en los
aspectos relacionales nos vamos a encontrar con fragilidad en los soportes familiares y
sociales y finalmente la zona de marginalidad o de exclusion, que se caracteriza por la
ausencia de trabajo y el aislamiento social®.

La vulnerabilidad no solo depende de un acceso desigual a los recursos
economicos, sino también al acceso desigual a la red de relaciones que conforman el
capital social, esas conexiones entre personas, redes sociales y normas de reciprocidad
y confianza que surgen entre ellas. El capital social aparece vinculado a la virtud civica,
entendida como las relaciones horizontales de reciprocidad y de sentimientos de
solidaridad, confianza y tolerancia. La cohesion social se alcanza cuando una sociedad
es capaz de asegurar el bienestar de todos sus miembros, minimizando disparidades y
evitando la polarizacion, articulando una sociedad justa e inclusiva. La cohesion social
depende del impulso decidido para luchar contra las desigualdades, la garantia de
derechos por parte de las instituciones y autoridades y la corresponsabilidad entre los
actores sociales del territorio; el refuerzo de los valores comunes y el reconocimiento de
la diferencia y el desarrollo de mecanismos de participacion que posibiliten que todas

3 Marban Gallego, V., Rodriguez Cabrero, G. (Coord.), “Estudio comparado sobre estrategias de
inclusion activa en los paises de la Union Europea”, Ministerio de Sanidad, Politica Social e
lgualdad, Madrid, 2011, p.141.

3 Castel, R., “De la exclusion como estado a la exclusion como proceso”, loc. cit., pp. 1-2.
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las personas y todos los grupos puedan participar, sin ser objeto de discriminacion en la

gestion de su vida privada®.
1.5. La vulnerabilidad, derechos humanos y jurisprudencia europea.

Desde la adopcion de la Declaracion Universal de Derechos Humanos en 1948
la vulnerabilidad esta implicita en su discurso. Una resolucion de la Asamblea General
de 1982 afirma que promover y proteger los derechos humanos son “condiciones
necesarias para el desarrollo de la persona humana”, se hace hincapié en el deber de
los Estados de garantizar los derechos humanos de los grupos de personas vulnerables

o desfavorecidos®.

La preocupacion internacional para proteger a las personas y a los grupos
vulnerables, con el objeto de salvaguardar los derechos humanos, resulta justificada;
asi en la Convencion internacional sobre la proteccion de los derechos de todos los
trabajadores migrantes y de sus familiares se menciona la situacion de vulnerabilidad
en la que con frecuencia se encuentran los trabajadores migrantes y sus familiares,
debido entre otros motivos a la lejania de su pais de origen y las dificultades que
encuentran en el pais donde trabajan®’. El Protocolo Facultativo de la Convencién sobre
los derechos del nifio relativo a la participacion de nifios en los conflictos armados
reconoce las necesidades especiales de aquellos cuya situacion econémica, social y de
genero los expone a la vulneracion de sus derechos a causa del reclutamiento o
utilizacion en situaciones de hostilidad®®. De acuerdo con el Protocolo Facultativo sobre
la venta de nifos, la prostitucion infantil y la utilizacion de nifios en la pornografia, los
Estados parte deberan promover el fortalecimiento y la cooperacion internacional para
luchar contra aquellos factores como la pobreza y el subdesarrollo, que exponen a los
mismos a la venta, prostitucion, pornografia y turismo sexual®*. La Convencion

¥ Giménez-Bertomeu, V.M.,Ferrer-Aracil, J. (dir.) “La intervencién social en territorios vulnerables
desde la perspectiva de los Servicios Sociales de Atencién Primaria”, Grupo de Investigacion
Trabajo Social y Servicios Sociales (GITSS), Universidad de Alicante, 2021, p. 56.

3 La Barbera, M.C., “La vulnerabilidad como categoria en construccién en la jurisprudencia del
Tribunal Europeo de Derechos Humanos: limites y potencialidad”. Revista de Derecho
Comunitario Europeo, 62, Universidad de Nebrija, 2019, p. 239.

37 Asamblea General de las Naciones Unidas, Resolucion 45/158, de 18 de diciembre de 1990,
Convencién internacional sobre la proteccién de los derechos de todos los trabajadores
migrantes y de sus familiares.

* Instrumento de Ratificacion del Protocolo facultativo de la Convencion sobre los Derechos del
Nifio, sobre la participacién de nifios en conflictos armados, hecho en Nueva York el 25 de mayo
de 2000, BOE N° 92, de 17 de abril de 2002, pp. 14494 — 14497 .

3% Asamblea General de las Naciones Unidas, Resolucion A/RES/54/263 de 25 de mayo de 2000,
Protocolo facultativo de la Convencién sobre la venta de nifios, la prostitucion infantil y la
utilizacién de nifios en la pornografia, hecho en Nueva York el 25 de mayo de 2000.
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internacional para la proteccion de todas las personas contra de las desapariciones
forzadas establece la posibilidad de situaciones agravantes en los casos de deceso de
las personas desaparecidas o desaparicion forzada de mujeres embarazadas, menores,
personas con discapacidad u otras personas particularmente vulnerables*.

Otras resoluciones no vinculantes del Parlamento Europeo reconocen la
necesidad de una especial proteccion a personas y grupos en situacion de particular
vulnerabilidad, asi en la Resolucion 2013/2004/INI sobre violencia contra las mujeres,
se reconoce las especiales necesidades y mayor vulnerabilidad de estas debido a
factores como raza, etnia, religion o creencias, salud, estado civil, vivienda, estatus
migratorio, edad, discapacidad, orientacion sexual e identidad de género*'. En la
Resolucion 2013/2013/INI sobre explotacion sexual y prostitucion, invita a adoptar
politicas que ayuden a las mujeres vulnerables y menores a salir de Ia prostitucion a
traves de un enfoque integral que involucre la cooperacion entre los servicios de policia,
migracion, salud y educacion.

En el Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH), se alude a la
vulnerabilidad por primera vez en un voto disidente (Buckley c. Reino Unido, 1996), que
reconocia la vulnerabilidad de los gitanos vinculada a la minoria étnica**; en Chapman
c. Reino Unido (2001) los jueces disidentes anaden que el Estado no solo tiene la
obligacion de evitar la discriminacion formal en su ordenamiento, sino comprometerse a
eliminar cualquier forma de discriminacion material que dificulte el igual disfrute de
derechos vy libertades*. A partir de esos inicios, el TEDH comienza a relacionar
caracteristicas definitorias de un grupo en situacion de vulnerabilidad con la violacion de
derechos sufrida, asi define como vulnerables a presos, a menores no acompanados, a
personas con discapacidad intelectual, a gitanos, a solicitantes de asilo, a personas
enfermas de VIH, a mujeres victimas de violencia de género, a mujeres embarazadas y
con problemas de salud reproductiva, y mas recientemente se refiere a la vulnerabilidad

0 Instrumento de Ratificacion de la Convencién Internacional para la proteccion de todas las
personas contra las desapariciones forzadas, hecha en Nueva York el 20 de diciembre de 20086,
BOE n° 42 de 18 de febrero de 2011, pp. 18254 — 18271.

41 Resolucién del Parlamento Europeo, de 25 de febrero de 2014, con recomendaciones
destinadas a la Comision sobre la lucha contra la violencia ejercida sobre las mujeres
(2013/2004(INI)), DOUE (2017/C 285/01) de 29 de agosto de 2017.

42 Resolucién del Parlamento Europeo, de 26 de febrero de 2014, sobre explotacion sexual y
prostitucién y su impacto en la igualdad de género (2013/2103(INI)), DOUE (2017/C 285/11) de
29 de agosto de 2017.

43 Tribunal Europeo de Derechos Humanos, AFFAIRE BUCKLEY c. ROYAUME-UNI,
(Requéte n° 20348/92), Estrasburgo, 25 de septiembre de 1996.

44 Tribunal Europeo de Derechos Humanos, AFFAIRE CHAPMAN c. ROYAUME-UNI, (Requéte
n° 27238/95), Estrasburgo, 18 de enero 2001.
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especifica asociada a privaciones materiales y contextuales entrelazadas
(interseccionalidad) (B.S. c. Esparia, parr. 71)* y en ocasiones excepcionales como es
en el caso de la (dis)capacidad mental [Shtukaturov c. Rusia (2007), Alajos Kiss c.
Hungria (2010)] ha sido tajante en la restriccion de los derechos fundamentales a un

grupo particularmente vulnerable®.

La evolucion del término vulnerabilidad vinculado al TEDH es sobre la
identificacion de toda accion o inaccion que pueda causar la violacion de los derechos
o incrementar la exposicion al riesgo de sufrirlo; si bien sus sentencias tienen un caracter
esencialmente declarativo, y corresponde al Estado condenado elegir los medios
precisos dentro de su ordenamiento nacional, si lleva implicita la tutela efectiva de tales
derechos a través de una ponderacion sobre las causas, identificando qué decisiones,
por accion u omision se han tomado y por quién, propiciando medidas positivas y
proactivas en pro de los derechos humanos*’.

La vulnerabilidad trasciende de las personas a los grupos en la medida de
determinadas causas como son la estigmatizacion, la segregacion o la exclusion,
indicadores de la existencia de una situacion de riesgo, de sobreexposicion al dafio, o
de mayor probabilidad para sufrir una vulneracion de derechos. Hablar de especial
vulnerabilidad no implica hablar de derechos especiales de una persona o de un grupo,
sino de establecer las medidas especiales y precisas para reparar el dafio u otorgar una

respuesta equitativa“®.

Las personas y grupos en situacion de vulnerabilidad se configuran como tal
enfrentados al paradigma de referencia, un sujeto adulto, autébnomo, sin dependencias,
con un adecuado nivel de instruccion, capacidades cognitivas inalteradas, libertad de
movimiento y autodeterminacion (sujeto masculino, heterosexual, fisica y mentalmente
habil, blanco y nacional), y termina por reproducir estereotipos, sufrimiento de dafos, o
exposicion del daio. Fineman se refiere a las trampas de los enfoques grupales de la
vulnerabilidad y a los diferentes grados de esta y rechaza su uso como etiqueta. La
vulnerabilidad es una condicion y no una propiedad, por lo que depende del estado fisico

del individuo, de su resiliencia, cuando ese individuo esta en una posicion que amenaza

43 Tribunal Europeo de Derechos Humanos, ASUNTO B. S. c. ESPANA, (Demanda n° 47159/08),
Estrasburgo, 24 de julio de 2012.

45 Tribunal Europeo de Derechos Humanos, Case of Alajos Kiss c. Hungria, (Application no.
38832/06), Estrasburgo, 20 de mayo 2010, final 20/08/2010.

47 La Barbera, M., “La vulnerabilidad como categoria en construcciéon en la jurisprudencia del
Tribunal Europeo de Derechos Humanos: limites y potencalidades”, loc. cit., p. 244.

48 Consejo de Europa, Convenio Europeo para la proteccion de los Derechos Humanos, Roma,
1950, art. 41.
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su capacidad para desarrollar y lograr las dimensiones del bienestar, el sujeto vulnerable
se opone al sujeto liberal, y muestra que la autonomia, la autosuficiencia y la
responsabilidad personal no describen la condicion de todas las personas, por lo que
invita a una mayor accion estatal cuyo objetivo sea empoderar a las personas y situarlas
en el centro de su atencion®.

La vulnerabilidad describe una experiencia mas que una identidad o propiedad
de ciertos grupos, en tanto en cuanto ante un mismo dafio que golpea a varias personas
y todos lo experimentan de diferente forma; son variados los elementos que se
entrecruzan, se habla entonces de la interseccionalidad, de la vulnerabilidad agravada
o también de las capas de la vulnerabilidad, directamente relacionado con las
circunstancias, la situacion y el contexto, por lo que no ha de entenderse como una
condicion permanente y categorica, un rotulo que incluye o excluye, y se huye de las
etiquetas y de los estereotipos, de los determinismos de clases de personas; mas bien
consistiria en entender este concepto como un factor dinamico y relacional, y partir de
la base segun la cual cualquier contexto de vulnerabilidad puede cambiarse o evitarse
considerando las diferentes variables que interactuan en la misma, mejorando los
aspectos evaluativos y descriptivos, para asi encontrar las mejores estrategias en el
afan de evitar los aspectos negativos que la vulnerabilidad identifica®®.

Desde el TEDH no se define literalmente a la vulnerabilidad ni a los grupos
vulnerables, mas bien determina caso por caso si los solicitantes pertenecen a un grupo
poblacional que enfrenta una condicion de vulnerabilidad, particularmente desfavorecida
y con necesidad de una proteccion especial, estableciendo en estos casos que los
Estados tengan el cuidado razonable y un alto nivel de vigilancia hacia esas personas
0 grupos, estableciendo un estandar de proteccion; a la par que realiza una ponderacion
de aquellos elementos o circunstancias que han colocado en situacion desigual a los
mismos. Dichos elementos son los determinantes de la vulnerabilidad (la historia de
desventaja y exclusion, las practicas discriminatorias tradicionales, las situaciones de
pobreza extrema, la cultura, el idioma, la falta de conocimiento del sistema, las causas
naturales en los casos de enfermedad mental. Este elemento se apoya en las etiquetas
y estereotipos; la naturaleza de la vulnerabilidad (puede ser fisica, como la madurez, la
fuerza, la capacidad intelectual, aqui entran en juego aspectos tales como Ia
dependencia, el dafno, el bienestar, aspectos personales, socioeconomicos, estructuras

% Fineman, M., “The Vulnerable Subject: Anchoring Equality in the Human Condition”, Yale
Journal of Law and Feminism, Vol. 20 (1), 2008, pp. 1-23.

0 Luna, F., “Vulnerabilidad, la metafora de las capas”, Jurisprudencia Argentina, 1V, fasciculo N°
1, 2008, pp.: 60-67.
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que conforman las barreras en el disfrute de los derechos humanos) y los efectos
juridicos de su invocacion (varios cuestionamientos: ;el solicitante pertenece a un
colectivo en situacion de vulnerabilidad?, ;se brinda consideracion especial en el
tratamiento de los hechos denunciados?, ;se ha reflexionado sobre las circunstancias
especificas del caso al aplicar la ley?. La columna vertebral de las medidas propuestas
pivota sobre varias pruebas como encontrar que la interferencia de la que se queja
estaba de acuerdo a la ley, como que persigue un fin legitimo y como que era necesario
en una sociedad democratica; asi en los casos de las minorias el TEDH reconocen sus
necesidades especiales y la obligacion de proteger su seguridad, su identidad y su
estilo de vida y que asi tengan una oportunidad practica y efectiva para disfrutar del
derecho a la vida privada y familiar de acuerdo con sus tradiciones y estilos de vida®'.

El papel del TEDH supone proponer medidas positivas con el fin de poner
remedio a la violacion de los derechos humanos de las personas y de los grupos, sobre
un discurso basado en el reconocimiento, no solo de los derechos procesales sino
también de los derechos sustantivos y sobre el deber de adoptar medidas especiales de
proteccion.

! Truscano, |., “Consideraciones sobre la vulnerabilidad: de los principios a la accion en la
jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos”, Revista Nérdica de derecho y
Justicia, 36, Dinamarca, 2013, pp. 64-83.
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CAPITULO 2. LA ATENCION CENTRADA EN LA PERSONA Y EN LOS GRUPOS
VULNERABLES.

A nivel académico, nos aproximamos a técnicas y estrategias para trabajar la
conducta y el comportamiento de las personas, de tal forma que las intervenciones
sociales establecen relaciones dialdgicas basadas en el poder del saber de un experto
el profesional, y las personas se representan como entes pasivos que reciben la
sabiduria y destreza de los profesionales®?. En estas intervenciones se ejerce un poder
sobre las vidas y las decisiones de esos otros, los oprimidos, “permitiendo que afronten
las problematicas a su manera, es como habra un verdadero aprendizaje autoiniciado™?>.

Carl Rogers, con su meétodo la atencion centrada en la persona invierte los
papeles y el poder se deposita en quien recibe esas atenciones o prescripciones
técnicas o facultativas; a partir de esta metodologia las personas y los grupos
vulnerables recuperan el poder sobre sus vidas y sobre la toma de sus decisiones, al
mismo tiempo que asumen con responsabilidad las consecuencias de estas.

Si nos referimos a las intervenciones desarrolladas en los Servicios Sociales, por
cuestiones estadisticas, se agrupan en sectores de poblacion (a quien se dirigen las
intervenciones), y se circunscriben los diagnosticos a la secuencia demanda, situacion
de necesidad y recurso aplicado; de tal forma que, consciente o inconscientemente, se
procede a una categorizacion o parcelacion de la atencion por segmentos cerrados y
tal pareciera que la unica funcion de un técnico social es la prescripcion de prestaciones
(recurso aplicado). Desde esta categorizacion, las acciones se centran en el problema
o situacion a resolver y en segundo plano dejamos a la persona y los grupos, el bosque
nos impide ver los arboles.

Todo profesional que contacta con ofro ser humano (persona o grupo
vulnerable), en esa primera toma de contacto lo primero que hace es observar, como
dice el principio fisico de incertidumbre de Heisenberg, el observador altera el entorno®,
con la sola observacion se producen cambios en lo observado.

En el ambito de la inteligencia emocional, hay tres elementos de especial
relevancia: la atencion, el respeto y el reconocimiento, vincular estos a las relaciones

2 Rogers, C., “El enfoque centrado en la persona y los oprimidos”, El poder de la persona, MM
S.A., México, 1980, pp. 73-79.

58 Rogers, C., “La politica de las profesiones de ayuda”, El poder de la persona, MM S.A., México,
1980, pp. 1-18.

54 Castella Cid, J., “El viraje epistemolodgico de Werner Heisenberg”, Naturaleza y libertad, nim.
8, 2017, p. 55.
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dialogicas e intervenciones en el ambito profesional, pone en posicion de la salida de
meta cual carrera a las personas y a los grupos vulnerables, con capacidad y habilidad
para prevenir, resistir y sobreponerse ante un impacto.

Apunta Carl Rogers: “...existe en todo organismo, incluyendo al hombre, una
corriente subyacente que se mueve hacia la realizacion plena y constructiva de sus
posibilidades inherentes, una tendencia natural al crecimiento. Dicha corriente puede

ser reprimida, pero no se le puede destruir sin destruir a todo el organismo”®°.
2.1. La atencion centrada en la persona: una perspectiva historica.

Desde una busqueda de la calidad de vida de las personas, partiendo de dos
premisas indispensables: la atencion profesional y el conocimiento técnico, donde la
eficiencia y la eficacia van de la mano de las personas y de los grupos®; la atencion
pasa de ser una accion sobre, a una accion con y para, en pro de quien la recibe y no
de quien la proporciona. El enfoque es humanista y no perdiendo en ningun momento
la perspectiva de la historia de vida del ser humano como individuo. Se frata de un
enfoque desde las potencialidades del individuo, desde el respeto y la confianza en la
atencion que se pone a su disposicion. Esta forma de atencion dirigida a, propicia una
oportunidad para el ser uno mismo, con las fortalezas y debilidades, con el ser (lo
racional) y el sentir (lo emocional), donde el enfoque relacional de toda atencion social
cobra su maxima expresion, en una interpretacion omnicomprensiva de los derechos
humanos.

Sus origenes se situan hacia mediados del siglo pasado de la mano de un
humanista de la personalidad como fue Carl Rogers, desde su terapia no directiva,
centrada en el cliente hasta el enfoque centrado en la persona. En su evolucion
epistemologica, pasando desde la psicologia funcionalista y pragmatica, influenciado
por la teoria de la Gestalt alemana y por autores neo-Freudianos, nos ofrece un modelo
de atencion que permite o propicia la oportunidad de acompafar a las personas
empaticamente, donde el encuentro entre la persona y el profesional se convierte en
algo genuino y profundo, alejandose de intervenciones estandarizadas y centrando el
foco en la persona particular y en sus experiencias de vida. Se trata de crear un clima
donde resulta esencial y prioritario cumplir unos requisitos: la comprension empatica, la
consideracion positiva e incondicional y la congruencia. Se produce ademas desde un

55 Rogers, C., El poder de la persona, MM S.A., México, 1980, p. contraportada.
% Lopez Marin, A., “Psicoterapia centrada en la persona y la ideacion suicida”. Revista de
psicoterapia, 32, 2021, p. 92.
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enfoque integral del ser humano, y lo define como “un sistema total que funciona en el
individuo y es el lugar de todas sus experiencias, simbolizaciones de conciencia,
pensamientos, emociones y percepciones™’, donde el ser humano es el protagonista;
dando lugar a un escenario que es vivido por el otro como un apoyo de constancia y
seguridad: “...como una isla de constancia en un mar de dificultades caéticas”®.

Un elemento relacional importante es la empatia, conseguir que la persona se
sienta comprendida de manera correcta y sensible, genera de forma casi automatica
actitudes promotoras de crecimiento y cambios, desde una mayor congruencia entre el
“si mismo y sus vivencias”. Es en este instante cuando el profesional cambia su papel
de experto en la materia y se revela como un facilitador, que, unido a la congruencia, la
autenticidad, el interes y la estimacion “promueve espacios de creatividad, climas
estimulantes en los que surgen ideas nuevas, perspicaces y exploratorias, y procesos
productivos”.*®

Teresa Martinez, Gerontologa social y Pilar Rodriguez, Filésofa, Socidloga y
Gerontologa, desde la Fundacion Pilares han volcado estos principios metodoldgicos en
sus sistematicas. Los principios o decalogo del que se sustenta esta corriente son los
siguientes: “todas las personas tenemos dignidad, cada persona es unica, la biografia
es la razon esencial de la singularidad, las personas tenemos derecho a controlar
nuestra propia vida, las personas con grave deterioro cognitivo también tienen derecho
a ejercer su autonomia, todas las personas tenemos fortalezas y capacidades, el
ambiente fisico influye en el comportamiento y bienestar subjetivo, la actividad cotidiana
tiene una gran importancia en el bienestar personal, el ser humano es un ser social y
nos relacionamos desde relaciones de interdependencia y las personas somos seres

multidimensionales dinamicos, por tanto, sujetos a cambios™®.

La base que sustenta la atencion centrada en la persona seria conseguir que quien
la recibe, con determinados apoyos, vea minimizada su situacion de fragilidad,
discapacidad o dependencia, y de la forma lo mas autonoma posible, seguir
construyendo y controlando su proyecto de vida. “La persona es el referente y el motor
del proceso de atencion™’, desde marcos de participacion, lo que impulsa el gjercicio

57 |Ibidem., Apud, loc.cit., p. 93.

58 Rogers, C., Psicoterapia centrada en el cliente, Paidds, Barcelona, 1981, p. 74.

5% Rogers, C., Rosenberg, R., “Manera de ser desatendida: La manera empatica”, La persona
como centro, Herder, Barcelona, 1981, cap. 3°, pp. 101-102.

60 Martinez, T., Decalogo, En www.acpgerontologia.com, Ultima revision junio 2023.

61 Rodriguez Rodriguez, P., La atencién integral y centrada en la persona, Fundacion Pilares,
2013, p. 40.
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de la autodeterminacion directa o indirecta cuando sea preciso (grupo de apoyo en
representacion de la persona con necesidades especiales).

2.1.1 El concepto de persona en el Derecho Civil y en la Constitucion.

La persona tiene un valor central en el Derecho publico y privado, y en el Derecho
civil se considera a la persona en toda su rica variedad de la vida social, en la realidad
concreta de los distintos puestos de mando y servicio, en su dignidad y en su honor,
dentro de la organizacion jerarquica de la familia y como miembro de la unidad nacional.
El nacimiento constituye el hecho juridico que determina la adquisicion de la
personalidad (articulo 29 del Cadigo Civil (C.c.), aunque ya desde el Derecho romano
suelen exigirse ciertos requisitos complementarios, que serian que el nacido tenga figura
humana y que viva al menos veinticuatro horas enteramente desprendido del seno
materno (articulo 30 C.c.). También se establece una reserva de derechos al no nacido
(nasciturus) al reconocerle ciertas expectativas de derechos, si bien la efectividad de
estos queda condicionada a que el concebido nazca; y la personalidad civil se extingue
por la muerte (articulo 32 C.c.). Los derechos de la personalidad resultan inherentes al
ser humano y a su expresion de ser persona; aunque por tradicion su proteccion recae
en el Derecho Publico, en la actualidad tienden a ser regulados igualmente por el
Derecho Privado, al ser precisa su proteccion no solo frente al Estado sino también
frente a otras personas®.

Frente a la tendencia de la despersonalizacion del Derecho civil, l1a doctrina
contemporanea ha reaccionado con mayor atencion a la esfera de la personalidad,
proclamando que la principal finalidad del Derecho civil no es otra que la defensa de la
persona, se habla de la despatrimonializacion del Derecho civil, y la tendencia
normativa-cultural consistente en dar preeminencia a la persona humana sobre los
intereses economicos-patrimoniales; se trata de la vision de la persona en lo que
respecta a su valor intrinseco, de su especial dignidad, de su caracter de ser con propios
fines, que el Derecho no solo ha de respetar sino también de proteger hasta sus ultimas

consecuencias®.

En la Constitucion Espanola (CE), de los articulos 14 al 38 se consagran
derechos de la personalidad, y sus derechos fundamentales se interpretan de acuerdo

62 Alonso Pérez, M., Reflexiones sobre el concepto y el valor de persona en el Derecho Civil de
Esparia, Universidad de Salamanca, 1983, p. 1119.

63 Colina Garea, R., Algunas consideraciones sobre la defensa de la centralidad de la persona y
la autonomia privada en el moderno concepto de Derecho civil, Universidad de La Corufa, 2008,
p. 217.
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al articulo 10.2 (de conformidad a lo establecido en la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos y demas Tratado Internacionales (Pactos Internacionales de
Derechos civiles y politicos y de Derechos econdémicos, sociales y culturales); del mismo
modo en el articulo 53 CE, los derechos y libertades contenidos en el Capitulo segundo
(derechos y libertades) del Titulo | (derechos y deberes fundamentales), vinculan a todos
los poderes publicos, y su desarrollo se hara por ley, pudiendo ser objeto de recurso de
inconstitucionalidad en aras de la tutela de los derechos; asi la tutela de estos es
primeramente constitucional a través de los recursos de inconstitucionalidad y de
amparo, ademas de hacerlo por leyes de rango inferior. Asume la concepcion de
persona como ser humano con valares propios y merecedora de respeto y tutela, se
constituye como la primera institucion del Derecho Civil, su importancia es doble:
institucional y técnica al ser la persona el centro del ordenamiento juridico y al ser “sujeto
de derechos”, como se interpreta con la lectura de su articulo 10.1 donde la dignidad,
los derechos fundamentales que le son inherentes y el libre desarrollo de la personalidad
se eleva a rango del fundamento del orden politico y de la paz social, son el reflejo de
la concepcion humanista de la persona que subyace al articulo. Los derechos de la
personalidad gozan de la maxima proteccion jurisdiccional, dado que todo ciudadano
puede recabar su tutela ante los Tribunales en procedimiento basado en los principios
de preferencia y sumariedad, y si fuese preciso a través del recurso de amparo (articulo
53.2 CE); y, ademas, los derechos fundamentales y libertades publicas de la persona
aparecen tutelados en virtud de su regulacion normativa por Ley Organica (articulo 81.1
CE). Los derechos economico-sociales enriquecen el catalogo tradicional de los
derechos de libertad, vinculados al denominado modelo de Estado Social van dirigidos
a aquellos grupos o sectores sociales que tradicionalmente habian ocupado posiciones
menos favorecidas; de lo que se trata es de garantizar al ciudadano unas condiciones
minimas para poder desarrollar su existencia de una manera mas plena®.

El concepto de persona tiene una concepcion técnico-juridica como entidad
dotada de capacidad para ser ftitular de derechos y deberes y para ser sujeto de
relaciones juridicas (personalidad y capacidad juridicas). La persona es todo ser
humano (persona fisica o natural) que esta dotado de personalidad juridica. Su
evolucion histarica desde la sociedad greco-romana con atribucion de personalidad
juridica al ciudadano, pasando por la sociedad medieval donde se produce una
extension paulatina, hasta llegar a la sociedad de la “post-codificacion” con el
reconocimiento de los derechos humanos. El reconocimiento del valor de la persona

64 |bidem, Apud. loc. cit., pp. 228-229.
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como centro del ordenamiento se traduce en la necesidad de una proteccion basica,
gue en su evolucion histérica pasa por la proteccion por el derecho penal, la proteccion
constitucional y las declaraciones de derechos humanos y por el desarrollo reciente de
la teoria de los “derechos de la personalidad” como proteccion de la persona a traves
de los esquemas del Codigo Civil (derechos de la personalidad desde el punto de vista
del Derecho Privado y los derechos humanos desde el punto de vista del Derecho
Publico). Actualmente los derechos de la personalidad se consagran fundamentalmente
en la Constitucion como derechos fundamentales, auténticos, derechos subjetivos,
innatos y absolutos®®.

2.1.2. Concepto de persona: ciudadania, derechos y prestaciones.

Para Rawls cada persona posee un respaldo racional en la justicia que ni siquiera
el bienestar de la sociedad en conjunto puede derribar, no siendo admisible que los
sacrificios impuestos a unos sean compensados por la mayor cantidad de ventajas
disfrutadas por muchos; las libertades de igualdad de ciudadania se dan por
determinadas concluyentemente, de tal forma que los derechos consolidados por la
justicia no pueden estar sujetos a regateos politicos ni al calculo de intereses sociales,
“una injusticia solo es tolerable cuando es necesaria para evitar una injusticia aun
mayor”®. Ciudadania como el ejercicio de la libertad por tres vias: la autoconcepcion
del bien, el derecho a hacer reclamaciones y plantear exigencias sobre sus instituciones
y la capacidad de asumir las responsabilidades de sus fines; donde la justicia se
manifiesta anclada en dos principios: “cada persona tiene igual derecho a un esquema
de derechos y libertades compatible con el mismo para todos y han de garantizarse de
forma igual y justa, y las desigualdades solo se justifican con cargos y puestos abiertos
a todos en igualdad de oportunidades y el ejercicio de esos puestos se ejerceran desde
el maximo beneficio de los integrantes de la sociedad menos privilegiada™’.

El término ciudadania en sentido amplio se vincula con tres dimensiones: 1. La
titularidad, en cuanto titular de derechos y deberes. 2. La condicidn politica en cuanto a
la capacidad de participacion e intervencion de este en el ambito politico e institucional.
3. Como identidad o pertenencia a una comunidad en concreto. En el marco europeo,

% Verdera Server, R., et al., Derecho de personas, Aranzadi, 2010, pp. 75-81.
65 Rawls, J., Teoria de la justicia, Fondo de cultura econdémica, México, 1979, Primera parte.
67 Rawls, J., Liberalismo politico, Fondo de cultura econdmica, México, 1995, p. 31.
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se habla de ciudadania supranacional, donde la participacion no se restringe a los
limites nacionales, superandose las lineas fronterizas®®.

Partiendo de las dimensiones de ciudadania a lo largo del siglo XX, se establece
la titularidad de derechos y el acceso a los recursos para las personas y grupos
vulnerables; la prestacion de servicios, ligada al caracter dialogico de los servicios
sociales, que se vertebran no solo en la atencion integral del individuo desde un enfoque
biopsicosocial, sino en la dispensacion de programas en formato de una cartera de
prestaciones basicas de servicios sociales; y es en ese contexto donde se incardina el
ejercicio de derechos en el acceso a las prestaciones, y en menor medida en la
capacitacion de las personas y grupos. Siguiendo la escala de necesidades de Maslow
las personas y los grupos vulnerables suelen encontrarse en situaciones de déficit al no
conseguir satisfacer sus necesidades mas basicas, y suele resultar dificil que lleguen a
los niveles superiores relacionados con la autorrealizacion, motivacion de crecimiento o
necesidad de ser. Siguiendo la conceptualizacion de ciudadania, las personas y los
grupos vulnerables no suelen ejercer sus derechos de participacion en la vida politica e
institucional, ni se sienten realmente titulares de los derechos (mas bien de las
obligaciones, al ser fiscalizados hasta limites insospechados de las ayudas o apoyos

que reciben).

En los inicios del Siglo XXI, en cuanto a la legislacion dirigida hacia las personas
y grupos vulnerables se ha ido adaptando cada vez con mayor precision en su redaccion
a los mandatos de los Tratados Internacionales y se ha apreciado como tanto en su
redaccion como en sus intenciones van situando a la persona en el centro, se focalizan
mas en las capacidades, y convergen cada vez con mayor precision en la Declaracion
Universal de Derechos Humanos y Convenciones como la de los derechos del nifio o la
de las personas con discapacidad, con la salvaguarda de la libertad, el derecho al goce
pleno de las capacidades, el desarrollo integral de su personalidad y de los derechos
fundamentales®”.

68 Berrios C., Garcia C. (coord.), Ciudadanias en conflicto: enfoques, experiencias y propuestas,
Ariadna, 2018, p.14.

62 Tal como se puede apreciar en leyes recientemente promulgadas como, por ejemplo: La ley
08/2021, de 2 de junio, de reforma de la legislacién civil y procesal para el apoyo a las personas
con discapacidad en el ejercicio de su capacidad juridica, en la cual aspectos tales como el
desarrollo pleno de la personalidad, el desenvolvimiento juridico en condiciones de igualdad, el
respeto a la dignidad, la tutela de los derechos fundamentales, la voluntad, deseos y preferencias
estan muy presentes; LOPJM de 1996, y posteriores modificaciones Ley 26/2015, de 28 de julio
y Ley Organica 8/2015, de 22 de julio, de modificacidon del sistema de proteccidn a la infancia y
a la adolescencia y Ley Organica 8/2021, de 4 de junio, de proteccién integral a la infancia y la
adolescencia frente a la violencia, ofrecen un abordaje de la actuacién hacia las personas

37



2.2. La articulacion normativa de la atencion centrada en la persona con especial
atencion a los grupos vulnerables.

La dignidad como sefia de identidad de la persona y como el espejo de los
Derechos Humanos aparece regulada en el texto constitucional espafiol de 1978 (C.E.),
en su articulo 10.1 “la dignidad de la persona, los derechos inviolables que le son
inherentes, el libre desarrollo de la personalidad,...”, y posteriormente flanqueada por el
Titulo I, a través de sus cinco capitulos sobre los derechos fundamentales, los deberes,
los principios rectores o las garantias, estan concernidos aspectos relacionados con la
persona. Aunque fue tras la Segunda Guerra Mundial, en las primeras declaraciones
elaboradas y proclamadas desde la ONU donde apareceria inicialmente, referencias
como “dignidad de la persona humana” o “derechos fundamentales del hombre”, y asi
se expresa en la Carta de las Naciones Unidas de 1945, sefialandose en su Preambulo
‘los derechos fundamentales del hombre, en la dignidad y el valor de la persona
humana” y en la Declaracion Universal de 10 de Diciembre de 1948 donde se reitera en
su Preambulo, la fe de las Naciones Unidas en “la dignidad y el valor de la persona
humana”, exponiendo en su articulo 1 que “todos los seres humanos nacen libres
iguales en dignidad y derechos”. Posteriormente se continuaria con la proclamacion
de una serie de instrumentos con mencion especial a los Pactos de Derechos Civiles y
Politicos, y el de Derechos Economicos, Sociales y Culturales de 19 de diciembre de
1966, que constituyen la denominada Carta Internacional de Derechos Humanos, en los
cuales se ordena la expresion y concrecion sustancial de la idea y de la configuracion
juridica universal en torno a las exigencias de la dignidad humana. Esto supone
trascender el derecho a la persona, situacion que se recoge en nuestro texto
constitucional como vemos en el articulo 9.2 C.E. “Corresponde a los poderes publicos
promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos
en que se integra sean reales y efectivas; remover los obstaculos que impidan o
dificulten su plenitud y facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica,
economica, cultural y social”; un mandato a los poderes publicos, y una auténtica

menores de edad fundamentadas sobre el interés superior del menor, el derecho a ser oido y
escuchado, la proporcionalidad de las medidas a adoptar, introduciendo la condicién de sujeto
de derechos; Ley 15/2022, de 12 de julio, integral para la igualdad de trato y la no discriminacion;
inspirada en la accesibilidad universal en tanto en cuanto recoge que los derechos puedan ser
disfrutados por todas las personas sin excepcion; o en la mas reciente la Ley 3/2021, de 30 de
junio, Ley de Garantia de derechos y prestaciones vitales, donde la dignidad, igualdad y la
atencidn de las situaciones de especial vulnerabilidad conforman sus objetivos.

7 ONU, Carta de las Naciones Unidas de 1945, Preambulo.
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declaracion de intenciones para actuar y proteger a las personas y a los grupos
vulnerables.

Ya en nuestro Codigo Civil en su Libro Primero trata de las personas, diferencia
entre personas naturales (Tit. Il Cap. |) y las personas juridicas (Cap. ll), y aparece el
término personalidad que se adquiere por el nacimiento con vida (art.30), y donde
ademas se ahonda en la proteccion de la personalidad juridica y de la capacidad
juridica, como es en el caso de las personas menores o en situacion de discapacidad,
haciendo hincapié en la salvaguarda del respeto de su voluntad, sus deseos y

preferencias ante las medidas de apoyo acordadas (articulo 250).

2.2.1. Los Derechos Humanos en la legislacion dirigida a las personas y grupos
vulnerables.

Tal como se redacta en el articulo 10.2 C.E. “Las normas relativas a los derechos
fundamentales y a las libertades que la Constitucion reconoce se interpretaran de
conformidad con la Declaracion de Derechos Humanos y los Tratados y acuerdos
internacionales sobre las mismas materias ratificados por Espana”.

Las sucesivas legislaciones sobre los diferentes grupos vulnerables se han visto
influenciadas y regidas desde los Derechos Humanos en cuanto a los estandares de los
mismos; en esta linea destacamos las leyes de las personas menores de edad (LOPJM
de 1996, y posteriores modificaciones Ley 26/2015, de 28 de julio y Ley Organica
8/2015, de 22 de julio, de modificacion del sistema de proteccion a la infancia y a la
adolescencia y Ley Organica 8/2021, de 4 de junio, de proteccion integral a la infancia
y la adolescencia frente a la violencia), claramente imbuidas por la influencia de la
Convencion sobre los derechos del nifio, en las cuales se concibe a los menores como
personas activas (el derecho fundamental del menor a ser oido y escuchado),
participativas y con capacidad de modificar su propio medio personal y social. En las
dos leyes siguientes se habla de la incorporacion progresiva a la ciudadania activa, la
constitucion de organos de participacion, la accesibilidad de los entornos y la provision
de ajustes razonables en relacion a los menores con discapacidad; todo ello pivotando
sobre el interés superior del menor y su derecho a participar progresivamente, en
funcion de su edad, madurez, desarrollo y evolucion personal, en el proceso de la
determinacion de ese interés superior; y en Ia ultima se conecta este marco de Derecho
Internacional con realidades educativas, sanitarias, juridicas y sociales que atafen a
ninos, ninas y adolescentes.
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En Ia reciente legislacion de otros grupos vulnerables, en este caso las personas
en situacion de discapacidad (La ley 08/2021, de 2 de junio, de reforma de la legislacion
civil y procesal para el apoyo a las personas con discapacidad en el gjercicio de su
capacidad juridica), que supone un hito fundamental de adaptacion a la Convencion
internacional sobre los derechos de las personas con discapacidad de Nueva York,
cuyo proposito no sera otro que promover, proteger y asegurar el goce pleno y en
condiciones de igualdad de todos los derechos humanos y libertades fundamentales asi
como el respeto a su dignidad y donde se situa en el centro a la persona y el foco en
sus capacidades, especialmente al recabar y atender la voluntad de la misma’.

En el ambito del Consejo de Europa la no discriminacion es un valor esencial y
un principio basico, y desde la entrada en vigor del Protocolo numero 12 de la
Convencion Europea de Derechos Humanos, la igualdad y la no discriminacion
constituyen un derecho auténomo, no dependiente de los otros reconocidos en la
Convencion, también la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea, en
su articulo 1 proclama que la dignidad humana es inviolable y en su articulo 21 prohibe
«toda discriminacion», y en particular la ejercida por razon de sexo, raza, color, origenes
etnicos o sociales, caracteristicas genéticas, lengua, religion o convicciones, opiniones
politicas o de cualquier ofro tipo, pertenencia a una minoria nacional, patrimonio,
nacimiento, discapacidad, edad u orientacion sexual, asi como el respeto a la diversidad
cultural, religiosa y linguistica (articulo 22), la igualdad entre hombres y mujeres (articulo
23) y el derecho a la integracion de las personas con discapacidad (articulo 26)7.

En consonancia con estos articulos surge la reciente Ley 15/2022, de 12 de julio,
integral para la igualdad de trato y la no discriminacion, que en su articulo 16, se habla
del derecho de igualdad de trato y no discriminacion en las prestacion de los servicios
sociales, y que en el acceso no se produzcan situaciones discriminatorias por cualquier
causa prevista en la propia ley y se refiere ademas a la atencion prioritaria a los grupos
especialmente vulnerables, y lo especifica en mujeres y nifas, enfoques de diversidad
y menciona la discriminacion multiple e interseccional, situacion de sinhogarismo u otras
situaciones de pobreza.

Por ultimo, y desde el ambito legislativo en el Principado de Asturias, se
encuentran dos claros ejemplos: el Tratado de la Union Europea sefiala entre los

1 Ley 08/2021, de 2 de junio, de reforma de la legislacion civil y procesal para el apoyo a las
personas con discapacidad en el gjercicio de su capacidad juridica.

72 Carta de los Derechos Fundamentales de la Unidén Europea, (2000/C 364/01), arts. 1, 21 - 23,
26.
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objetivos de la Union y los Estados miembros la mejora de las condiciones de vida y de
trabajo, una proteccion social adecuada y la lucha contra las exclusiones. En este
sentido, y con el fin de combatir la exclusion social y la pobreza, el articulo 34 de la Carta
de los Derechos Fundamentales de la Union Europea «reconoce y respeta el derecho a
una ayuda social y a una ayuda de vivienda para garantizar una existencia digna a todas
aquellas personas que no dispongan de recursos suficientes». El 25 de septiembre
de 2015 la Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas aprobo la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, en la que se establece un plan para alcanzar
diecisiete objetivos en quince afnos, entre los que se encuentran acabar con la pobreza,
mediante un crecimiento econémico inclusivo, con el fin de crear empleos sostenibles y
de promover la igualdad, asi como reducir las desigualdades; dando respuesta a todo
ello se dicta la Ley 3/2021, de 30 de junio, Ley de Garantia de derechos y prestaciones
vitales, donde se refiere a las personas en su Capitulo Il, articulos 6 y 7, como titulares,
beneficiarias y destinatarias de las prestaciones.

Otra regulacion en el Principado de Asturias, ahora desde el ambito de la salud
y que ya en su titulo hace referencia directa a la Atencion Centrada en la Persona,
siendo informada por la Direccion General de Gobernanza Publica, Transparencia,
Participacion Ciudadana y Agenda 2030, es la Resolucion de 20 de diciembre de 2021,
de la Consejeria de Salud, por la que se aprueba la carta de servicios del Servicio de
Atencion Centrada en la Persona y Autonomia; donde se establecen actuaciones que
favorecen la autonomia, el autocuidado, la humanizacion y la educacion para la salud;
los servicios y derechos se articulan a través de compromisos de calidad e indicadores
desde patrones de atencion, de respeto y consideracion, donde la informacion se
concibe accesible en torno a los programas ofrecidos y en la que los estandares de
calidad son su eje vertebrador.

2.2.2. El principio de no discriminacion en los Pactos y Convenciones
Internacionales.

En el preambulo de la Carta de DD.HH. se reafirman “los derechos fundamentales
del hombre, en la dignidad y el valor de la persona humana, en igualdad de derechos
de hombres y mujeres y de las naciones grandes y pequefias, a crear las condiciones
bajo las cuales puedan mantenerse la justicia y el respeto a las obligaciones emanadas
de los tratados y de otras fuentes de derecho internacional, y a promover el progreso
social y a elevar el nivel de vida dentro de un concepto amplio de libertad”. En ella se
impone a los Estados la obligacion de promover el respeto universal y efectivo de los
derechos y libertades humanos.
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En la Declaracion Universal de DD.HH., ya en su preambulo se postula que “la
libertad, la justicia y la paz en el mundo tienen por base el reconocimiento de la dignidad
intrinseca y de los derechos iguales e inalienables de todos los miembros de la familia
humana”’®. Si bien en todo su articulado se vislumbra un alegato continuado a la no
discriminacion por diversas causas o motivos, en sus primeros articulos son frecuentes
las referencias a la libertad, igualdad, dignidad y derechos, razon y conciencia, (...) “sin
distincion alguna de raza, color, sexo, idioma, religion, opinion, politica o de cualquier
otra indole, origen nacional o social, posicion econdémica, nacimiento o cualquier otra
condicion”. Ademas, no se hace distincion alguna fundada en la condicion politica,
juridica o internacional del pais o territorio; asi como el derecho a la vida, a la libertad y
a la seguridad de su persona, como tambien el derecho a un nivel de vida adecuado
que le asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial la
alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales
necesarios, y se hace extensivo el derecho a los seguros en caso de desempleo,
enfermedad, invalidez, viudez, vejez y otros casos de pérdida de sus medios de
subsistencia por circunstancias independientes de su voluntad”™.

Desde el Pacto Internacional de derechos economicos, sociales y politicos,
partiendo desde la base de la dignidad humana, se proclaman aspectos tales como la
libre determinacion, el ejercicio de los derechos humanos internacionales sin
discriminacion alguna, el goce de condiciones de trabajo equitativas y satisfactorias, o
la especial proteccion y asistencia de determinados colectivos como las madres que
trabajan o los nifios y adolescentes, la mejora de los métodos de produccion,
conservacion y distribucion equitativa de los alimentos, el disfrute mayor de la salud
fisica y mental, de la educacion, o de la participacion de la vida cultural™.

Desde el Pacto Internacional de derechos civiles y politicos (PIDCP), y nuevamente
desde el principio de la dignidad, se promueve el respeto universal y efectivo de los
derechos y libertades humanas, la igualdad en el goce de los mismos, como el derecho
a la vida inherente a la persona humana, la libertad y seguridad, el trato humano y con
respeto, la libertad de expresion, la igualdad ante la ley y se prohibe la esclavitud y la

7> Asamblea General de las Naciones Unidas, Declaracién Universal de Derechos Humanos,
Paris, 1948, Preambulo.

™ Ibid., arts. 1 -3, 25.1.

5 Asamblea General de las Naciones Unidas, Pacto Internacional de derechos econémicos,
sociales y politicos, Resolucién 2200 A (XXI), 16 de diciembre de 1966, arts. 1 — 3, 25.1
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trata de seres humanos; asi en el Segundo Protocolo Facultativo del PIDCP se aprueba
y proclama la abolicion de la pena de muerte’.

En la Convencion Internacional sobre la eliminacion de todas las formas de
discriminacion racial, entendiendo por tal a “toda distincion, exclusion, restriccion o
preferencia basada en motivos de raza, color, linaje, origen nacional o étnico que tenga
por objeto o por resultado anular o menoscabar el reconocimiento, goce o ejercicio en
condiciones de igualdad, de los derechos humanos vy libertades fundamentales en las
esferas politica, economica, social, cultural o en cualquier otra esfera de la vida

publica™”.

Enlos articulos 1.4.y 2.2 se proclama que “...las medidas especiales adoptadas
con el fin exclusivo de asegurar el adecuado progreso de ciertos grupos raciales o
etnicos o de ciertas personas que requieran la proteccion que pueda ser necesaria con
objeto de garantizarles, en condiciones de igualdad, el disfrute o ejercicio de los
derechos humanos y de las libertades fundamentales, no se consideraran como
medidas de discriminacion racial, siempre que no conduzcan, como consecuencia, al
mantenimiento de derechos distintos para los diferentes grupos raciales y que no se
mantengan en vigor después de alcanzados los objetivos para los cuales se tomaron”.
Todo su articulado gira en torno a la prohibicion y eliminacion de la discriminacion racial
en todas sus formas y garantizar el derecho de toda persona a la igualdad ante la ley,
sin distincion de raza, color y origen nacional o étnico, particularmente en el goce de
derechos tales como: Igualdad de tratamiento en los tribunales y demas ¢rganos de
justicia, el derecho a la seguridad personal contra todo acto violento, los derechos
politicos y los derechos civiles (residencia, libre circulacion, nacionalidad, al matrimonio,
propiedad, derecho a heredar, libertad de pensamiento, opinion o expresion, de reunion
a asociacion, derecho al trabajo, a sindicarse o a la vivienda, la salud publica, educacion,
participacion o acceso a lugares y servicios destinados a uso publico)’®.

En la Convencion sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacion
contra la mujer, desde las bases de los derechos humanos fundamentales, la dignidad
y el valor de la persona humana y la igualdad de derechos de hombres y mujeres, se
delimita el término “discriminacion contra la mujer” como “toda distincion, exclusion o

76 Asamblea General de las Naciones Unidas, Pacto Internacional de derechos civiles y politicos,
Resolucién 2200 A (XXI), 16 de diciembre de 1966.

7T Convencién Internacional sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién racial,
Resolucién 2016 A(XX), de 21 de diciembre de 1965, y modificada por la resolucion 47/111 de
la Asamblea General, de 16 de diciembre de 1.992, articulo 1.1.

8lpid., arts. 1.4, 2.2, ss.
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restriccion basada en el sexo que tenga por objeto o resultado menoscabar o anular el
reconocimiento, goce o ejercicio por la mujer, independientemente de su estado civil,
sobre la base de la igualdad del hombre y la mujer, de los derechos humanos y las
libertades fundamentales en las esferas politica, economica, social, cultural y civil o en
cualquier otra esfera”. A lo largo de toda su redaccion, y mas concretamente en su
articulo 3, se promueve “la toma en todas las esferas, todas las medidas apropiadas,
incluyendo el ambito legislativo, para asegurar el pleno desarrollo y adelanto de la mujer,
con el objeto de garantizarle el ejercicio y el goce de los derechos humanos y libertades
fundamentales en igualdad de condiciones con el hombre”. Se incide en la toma de
medidas especiales temporales encaminadas a acelerar la igualdad de facto entre el
hombre y la mujer, la modificacion de los patrones socioculturales de conducta con miras
a eliminar los prejuicios y las practicas consuetudinarias basadas en superioridad o
inferioridad fundadas en los estereotipos; a su vez se promueve la toma de medidas
encaminadas a eliminar la discriminacion en las diferentes esferas de la vida civil y social
como la educacion, la salud, el empleo, el matrimonio, e incluso se hace mencion a los
problemas especiales a que hace frente la mujer rural y el importante papel que
desempeia en la supervivencia economica de su familia, desde la promocion de su
participacion plena en la elaboracion y ejecucion de los planes de desarrollo. De la
misma forma desde el Protocolo facultativo de esta Convencion, se reafirma su decision
de asegurar a la mujer el disfrute pleno y en condiciones de igualdad de todos los
derechos humanos y todas las libertades fundamentales y de adoptar medidas eficaces
para evitar las violaciones de esos derechos y esas libertades®.

Desde la Convencion sobre los derechos del nifo, desde la proclamada dignidad y
derechos iguales, en el articulo 1 se concreta como nifio a todo ser humano menor de
dieciocho afos, y se aseguran todos los derechos sin distincion alguna,
independientemente de la raza, el color, el sexo, el idioma, la religion, Ia opinion politica
o de ofra indole, el origen nacional, étnico o social, la posicion econdmica, los
impedimentos fisicos, el nacimiento o cualquier otra condicion, de sus padres o
representantes legales, se mencionan derechos tales como a la vida, a la inscripcion
después de su nacimiento, Ia identidad, la nacionalidad, el nombre, las relaciones
familiares, la no separacion de sus padres salvo que sea precisa en interés superior del
menor, el derecho a expresar su opinion y a ser escuchado, a la libertad de expresion,
pensamiento, conciencia o religion, de asociacion y reunion, o el acceso a la

% Convencién sobre la eliminaciéon de todas las formas de discriminacién contra la mujer,
Resolucion 34/180, de 18 de diciembre de 1979, articulo 1.
% Ipid., art. 3y ss.
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informacion. Ademas, se resefia el reconocimiento para el nifio impedido de recibir los
cuidados especiales y adecuados a las circunstancias. Se mencionan los derechos a la
salud, a la seguridad social, la pension de alimentos, la ensefianza, la educacion
encaminada al desarrollo de su personalidad hasta el maximo de sus posibilidades, al
respeto de los derechos humanos y las libertades fundamentales, el respeto a su
identidad cultural, idioma, y valores, la vida responsable en consonancia con la
tolerancia, igualdad de sexos, la paz y el respeto al medio natural, el derecho al juego,
al descanso y al esparcimiento y a su participacion en la vida cultural y en las artes; y
se articularan todas las medidas necesarias como proteccion frente a la explotacion
economica o en el desempeiio de cualquier trabajo, o abuso sexual, el secuestro, la
venta o trata. En su Protocolo facultativo relativo la venta de nifios, la prostitucion infantil
y la utilizacion de nifios en la pornografia, en aras a la proteccion contra la explotacion
economica Y la realizacion de trabajos que puedan resultar ser peligrosos, entorpecer
su educacion o afectar a su salud, desarrollo fisico, mental, espiritual, moral o social se
adoptaran cuantas medidas sean precisas en pro de la maxima proteccion y el desarrollo
armonioso del nifio®".

Desde la Convencion Internacional de los derechos de todos los trabajadores
migratorios y de sus familiares, se resefia de especial relevancia la lucha en la esfera
de la ensefianza, asi como la proteccion de los intereses de los trabajadores, con
especial referencia a los trabajadores empleados en paises distintos al propio, relativo
a todo el proceso migratorio que comprende tanto la preparacion para la migracion,
como la partida, el transito y todo el periodo de estancia y de ejercicio de una actividad
remunerada en el Estado de empleo, asi como el regreso al Estado de origen o al
Estado de residencia habitual y por asimilacion al respecto de los derechos humanos de
todos los trabajadores migratorios y de sus familiares®.

Desde la Convencion sobre los derechos de las personas con discapacidad, se
proclama la libertad, la justicia y la paz, y como base el reconocimiento a la dignidad, el
valor inherente, los derechos iguales e inalienables de todos los miembros de la familia
humana, reafirmando la universalidad, individualidad, interdependencia e interrelacion
de todos los derechos humanos Yy libertades fundamentales, y que las personas con
discapacidad los ejerzan plenamente y sin discriminacion, reconociendo la evolucion del
concepto de discapacidad fruto de la interaccion entre personas con diferencias y las

% Asamblea General de las Naciones Unidas, Convencién sobre los derechos del nifo,
Resolucion 44/25, de 20 de noviembre de 1989.

82 Asamblea General de las Naciones Unidas, Convencion Internacional de los derechos de todos
los trabajadores migratorios y de sus familiares, Resolucion 45/158, de 18 de diciembre de 1990.
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barreras debidas a la actitud y el entorno y reconociendo que la discriminacion contra
cualquier persona por razon de su discapacidad constituye una vulneracion de su
dignidad y del valor inherente del ser humano, se reconoce la diversidad de las personas
con discapacidad, la necesidad de promover y proteger los derechos humanos de las
personas con discapacidad, incluyendo aquellas que precisan un apoyo mas intenso.
Continua reconociendo aspectos de relevancia vital como puede ser: La cooperacion
para mejorar las condiciones de vida, las contribuciones de las propias personas con
discapacidad al bienestar general y a la diversidad de sus comunidades, la importancia
que reviste su autonomia e independencia individual, incluida la libertad en la toma de
decisiones asi como su participacion en los procesos de decision que les afecten
directamente, el goce pleno de todos los derechos humanos y libertades fundamentales
en igualdad de condiciones con los demas niflos y niiias, la necesidad de incorporar la
perspectiva de género en todas las actividades, la necesidad de mitigar los efectos
negativos de la pobreza, y la importancia de la accesibilidad al entono social, economico
y cultural, a la salud y a la educacion y a la informacion y las comunicaciones, con el fin
de que puedan gozar plenamente de todos los derechos humanos y libertades
fundamentales. Todo ello, conforme a los principios de la dignidad inherente, la no
discriminacion, la autonomia individual, incluida la libertad de tomar las propias
decisiones, y la independencia de las personas, la participacion e inclusion plenas y
efectivas en la sociedad, el respeto por la diferencia y la aceptacion de las personas con
discapacidad como parte de la diversidad y la condicion humanas, la igualdad de
oportunidades, la accesibilidad, la igualdad entre el hombre y la mujer y el respeto a la
evolucion de las facultades de los nifios y las ninas con discapacidad y de su derecho a

preservar su intimidad®?.

# Convencién sobre los derechos de las personas con discapacidad, Instrumento de ratificacion,
Nueva York, 13 de diciembre de 2006.
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CAPITULO 3. EL SISTEMA DE PROTECCION DE LAS PERSONAS Y LOS GRUPOS
VULNERABLES EN ASTURIAS.

Referirse al Sistema de proteccion de los grupos vulnerables en Asturias nos
conduce a describir los Servicios Sociales, y en esta linea de discurso se puede decir
que un primer punto de inflexion en nuestro pais ha sido la Constitucion de 1978, que
aunque no mencione explicitamente el reconocimiento de un Sistema publico de
Servicios Sociales, contiene un mandato sobre la promocion del Estado social, asi en
su articulo 1 se proclama al pais como un “Estado Social y democratico de Derecho que
propugna como valores superiores de su ordenamiento juridico la libertad, la justicia, la
igualdad vy el pluralismo politico”, en el articulo 9.2 establece que “corresponde a los
poderes publicos promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del
individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los
obstaculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacion de todos los
ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y social”. En los principios rectores
de Ia politica social y econoémica se presta atencion a determinados colectivos como a
la familia (Art. 39), la juventud (Art. 48), los disminuidos fisicos, psiquicos y sensoriales
(Art. 49), la tercera edad (Art. 50); todos ellos encuentran también su garantia en las
articulaciones normativas de los Servicios Sociales.

Asi, la Administracion General del Estado a través de las Comunidades
Auténomas vy las Corporaciones Locales, a través del Sistema Publico de Servicios
Sociales, configurado por prestaciones y servicios, pretenden cubrir las necesidades
sociales de la ciudadania; en el articulo 41 establece la garantia “de un régimen publico
de la Seguridad Social para todos los ciudadanos y la asistencia y prestaciones sociales
suficientes ante situaciones de necesidad”. Otro punto importante es la voluntad de
aproximar los Servicios Sociales al ambito geografico donde se encuentran las
necesidades, en su Articulo 148.1. 20% menciona como competencia exclusiva de las
Comunidades Autonomas, la de “Asistencia Social” y a través de sus Estatutos de
Autonomia constituyen el marco juridico que garantiza los derechos de los ciudadanos
en los ambitos correspondientes. En esta misma linea a partir del afo 1982 se
promulgan las respectivas Leyes Autonomicas de Servicios Sociales, que contemplan
sus principios, actuaciones y prestaciones, promoviendo una red de equipamientos y
servicios, que han supuesto la implantacion del Sistema de proteccion de las personas
y de los grupos vulnerables. Y en cuanto a igualdad de derechos en todo el territorio
nacional en el articulo 139.1 se sefiala como principio general que “todos los espafioles
tienen los mismos derechos y obligaciones en cualquier parte del territorio del Estado”,
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y en el 149.1. 12 “la igualdad de todos los esparioles en el ejercicio de los derechos y en
el cumplimiento de los deberes constitucionales”.

En la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen local, se
establece en su articulo 25.2 k., que el municipio ejercera, en todo caso, competencias
en los términos de la legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas, en
materia de prestacion de los servicios sociales, de promocion y de reinsercion social; en
su articulo 26.1.c., “la obligacion de los municipios con poblacion superior a 20.000
habitantes a otorgar la prestacion de servicios sociales”, y en el articulo 36 establece
que “son competencias propias de la Diputacion la prestacion de servicios publicos de
caracter supramunicipal, y en su caso supracomarcal®,

Desde las respectivas leyes de servicios sociales se dirigen a las personas y a
los grupos vulnerables una cartera de recursos, de acciones, de prestaciones para el
logro de su pleno desarrollo; asi como la prevencion, tratamiento y eliminacion de las
causas que conducen a la marginacion. Se configuran dos niveles claramente
delimitados: los Servicios Sociales Generales, también denominados de base, de
atencion primaria o comunitarios, que se dirigen a toda la poblacion e integran las
prestaciones basicas y especificas. Sus objetivos de actuacion son informar y orientar
sobre derechos y recursos (a nivel individual, grupal e institucional), realizar prevencion
e insercion social y familiar (hacia las personas o grupos en situacion de riesgo o
marginacion), prestar ayuda a domicilio (a las personas y familias que lo precisen),
gestionar prestaciones de alojamiento y convivencia (personas que carecen de un
ambiente familiar idoneo).

Por otro lado, desarrollan prestaciones especificas dirigidas a determinados
colectivos como infancia, juventud, tercera edad, mujeres, minorias étnicas o personas
sin hogar entre otros. La gestion se realiza a través de los Centros Comunitarios, de
Servicios Sociales Municipales ubicados en las Corporaciones Locales, por lo que su
responsabilidad depende, salvo excepciones, de la Administracion Local; y los Servicios
Sociales Especializados, que se dirigen a colectivos especificos de la poblacion (tercera
edad, infancia, juventud, toxicbmanos, personas sin hogar, etc.), y relacionado con las
necesidades personales y caracteristicas grupales del colectivo diana de ahi su caracter
especializado, y su organizacion y gestion se diversifica en funcion del sector especifico
al que se dirige. Algunos equipamientos especializados son los centros de dia para
adultos o para menores, centros residenciales, centros ocupacionales, centros de

# Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local.
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proteccion y residenciales, centros de insercion social, centros para personas en
situacion de discapacidad entre otros. La responsabilidad de este nivel de atencion

corresponde a la Administracion Autonémica y Local®®.

3.1. El sistema publico de servicios sociales en el Principado de Asturias en la
atencion a las personas y a los grupos vulnerables.

El sistema de los servicios sociales en Asturias en relacion con las personas y
los grupos vulnerables nos situa en la Ley 1/2003, de 24 de febrero, de Servicios
Sociales (Ley 1/2003), que sucede a la Ley 5/1987, de 11 de abril y se modificaria por
la Ley 4/2019, de 15 de marzo. Por su parte, en la Ley Organica 7/1981, de 30 de
diciembre, de Estatuto de Autonomia para Asturias, en su articulo 10 atribuye a la
Comunidad Auténoma la competencia exclusiva en materia de asistencia y bienestar
social, desarrollo comunitario y actuaciones de reinsercion social, asi como en materia
de proteccion y tutela de menores®, sin perjuicio de lo establecido constitucionalmente
en cuanto a competencias exclusivas en el ambito estatal y autonémico.

En un primer momento la regulacion establecio un régimen publico unificado de
servicios sociales, con el objetivo fundamental de garantizar la coordinacion de los
recursos y de las iniciativas, de caracter publico o procedentes de las iniciativas sociales.
Se fue desarrollando un conjunto de medidas de proteccion social publicas dirigidas a
facilitar el desarrollo de las personas y de los grupos en situacion de vulnerabilidad, a
satisfacer carencias, y a prevenir o paliar los factores que generan marginacion o

exclusion®’.

La Ley 1/2003 nace con el objeto de la ordenacion, organizacion y desarrollo de
un sistema publico de servicios sociales, asi como de la regulacion de la iniciativa
privada para la consecucion de una mejor calidad de vida y bienestar social. Para lograr
Su objeto se dota de recursos, equipamientos y prestaciones de fitularidad publica,
desde la coordinacion y colaboracion con otros sistemas y desde la complementariedad
en relacion con las prestaciones de la Seguridad Social. El Sistema de Servicios
Sociales en el Principado de Asturias constituye una red publica de atencion orientada
a favorecer la autonomia, la integracion y el bienestar social de las personas, grupos y

% Ley 1/2003, de 24 de febrero, de Servicios Sociales, arts. 10 — 13.

% ey Organica 7/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para Asturias, arts. 10.24
y 10.25

¥ Ley 5/1987, de 11 de abril, de Servicios Sociales del Principado de Asturias.
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comunidades, a través de un conjunto de prestaciones y servicios dirigidos a dar
respuesta a diferentes demandas y necesidades de atencién social®.

3.1.1. Principios generales del Sistema de Servicios Sociales en Asturias.

El sistema publico de servicios sociales se rige por una serie de principios generales
relacionados con la responsabilidad publica, desde la garantia de los derechos en el
acceso a los servicios y la provision de recursos financieros, técnicos y humanos; la
universalidad, en términos de igualdad efectiva con independencia de condiciones
sociales, economicas y territoriales; la igualdad, el derecho a las prestaciones sin
discriminacion por raza, sexo, orientacion sexual, estado civil, edad, discapacidad,
ideologia o creencia; la descentralizacion, en la busqueda de la proximidad al nivel mas
cercano a los ciudadanos; la coordinacion y cooperacion, con la garantia en la
continuidad de la atencion; la atencion personalizada e integral, siendo el centro el
bienestar de las personas y de los grupos de atencion, a través de la evaluacion integral
de las necesidades desde el respeto a la dignidad y a los derechos; la eficiencia, en la
busqueda de la optimizacion de los recursos, determinando con criterios técnicos las
actuaciones y los servicios; la prevencion, normalizacion e integracion, priorizando la
prevencion de las causas que originan marginacion o limitacion en el desarrollo de una
vida auténoma, asi como la actuacion simultanea para su superacion una vez
sobrevenida; la participacion, en la gestion, planificacion, seguimiento y evaluacion de
los planes y programas Y la calidad, estableciendo criterios de evaluacion y teniendo
como eje el concepto de calidad de vida de las personas®.

3.1.2. El Sistema de Informacion de los Servicios Sociales en Asturias.

El Sistema de Informacion de los Servicios Sociales en el Principado de Asturias
contendra toda la informacion del sistema publico, y en especial |a relativa a derechos y
prestaciones, servicios, programas, recursos, centros y equipamientos, organismos y
entidades publicas y privadas responsables de su gestion y ejecucion, mapas de
procesos y procedimientos y la Historia Social Unica Electrénica (HSUE). Este sistema
se constituye con el objeto de dar cumplimiento al Reglamento de la Union Europea
2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo de 27 de abril de 2016, relativo a la
proteccion de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales
y a la libre circulacion de los mismos, y la Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de
proteccion de los datos personales y garantia de los derechos digitales a efectos del

8 Ley 1/2003, de 24 de febrero, de servicios sociales, «BOPA» num. 56, de 8 de marzo de 2003.
# Ipid, articulo 5.
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tratamiento licito de estos en cumplimiento de una mision realizada de interés publico o
en el ejercicio de los poderes conferidos al responsable de su tratamiento®.

Se pone en marcha el proyecto de Historia Social Unica Electronica (HSUE), que
se configura como una herramienta de coordinacion técnica y de ayuda en la atencion
e intervencion social, que se concreta en una plataforma informatica que reune el
conjunto de la informacion y documentos en formato electronico en los que se contienen
los datos, las valoraciones y las informaciones de cualquier tipo sobre la situacion y la
evolucion de la atencion social a lo largo del proceso de intervencion. El marco funcional
se basa en la metodologia de calidad y de gestion de procesos, y se concreta en
documentos como son el mapa de procesos (un inventario de procesos, diagramas,
fichas e indicadores), el mapa de sistemas (corporativos y organizacionales) y la cartera
de servicios y prestaciones economicas. El objetivo final se concreta en la reduccion de
tiempos, la eliminacion de duplicidades, las recomendaciones tecnologicas y de
interoperabilidad, la gestion de los servicios sociales, estrategias de comunicacion,
formacion, evaluacion y seguimiento®’.

3.1.3. El catalogo de prestaciones basicas de servicios sociales en Asturias.

Por Decreto 74/2022, de 2 de diciembre, se aprueba el Catalogo de Prestaciones
del Sistema Publico de Servicios Sociales, o que supone el principal instrumento que
dota de contenido y delimita el derecho subjetivo en los servicios sociales, con una doble
funcion como es informar a la ciudadania sobre el contenido, caracteristicas y requisitos
especificos de acceso a los servicios y prestaciones economicas del sistema 'y, por otro
lado, constituirse como una herramienta de apoyo en la labor profesional. Las
prestaciones se ordenan en diversas areas de actuacion, a través del acceso al sistema,
apoyo y primera acogida; de la autonomia personal y atencion a la dependencia; de la
garantia de derechos y prestaciones vitales y de la garantia de derechos, prevencion y
preservacion familiar en la infancia y adolescencia y proteccion de menores®.

Son prestaciones del sistema publico de servicios sociales (conforme viene
ademas dispuesto en el articulo 19 de la Ley 1/2003) los servicios, las intervenciones
técnicas, los programas y las ayudas, en el cumplimiento de los siguientes fines: la
informacion general y personalizada, la valoracion y el diagnostico, la orientacion
individual o familiar, las medidas dirigidas a prevenir la exclusion social y a promover la

0 Ley 4/2019, de 15 de marzo, de modificacion de la Ley 1/2003, de 24 de febrero, de Servicios
Sociales, arts. 66 — 67.

% Ibid, arts. 68 —71.

%2 Decreto 74/2022, de 2 de diciembre, por el que se aprueba el Catalogo de Prestaciones del
Sistema Publico de Servicios Sociales, articulo 3.2.
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autonomia de las personas, las actuaciones dirigidas a garantizar la proteccion de
menores, las medidas de apoyo familiar, las medidas de apoyo a las personas
dependientes y sus familias, entendiendo como tales a las personas que por razones
ligadas a la falta o a la pérdida de capacidad fisica, psiquica o intelectual tienen
necesidad de una asistencia o ayuda importante para la realizacion de las actividades
de la vida diaria, medidas y ayudas técnicas para la atencion, rehabilitacion y fomento
de la insercion social de personas con necesidades especiales por causa de su
discapacidad, medidas dirigidas a garantizar ingresos minimos y fomentar la inclusion
social, medidas de apoyo individuales o familiares en situaciones de emergencia social,
medidas dirigidas a la proteccion juridica de las personas que tengan disminuida su
capacidad de obrar y que les impida valerse por si mismas, medidas dirigidas a
incrementar la autonomia personal, la participacion social y el desarrollo comunitario y
las prestaciones econémicas®.

En su Titulo IV sobre las prestaciones del sistema publico de servicios sociales,
vinculandolo a la proteccion e identificacion de los grupos vulnerables hacia los que el
sistema direcciona sus acciones, se mencionan medidas dirigidas a prevenir la exclusion
social y a promover la autonomia de Ias personas, apoyos a individuos o familias ante
situaciones de emergencia social, a garantizar la proteccion de menores, al apoyo a
personas dependientes, a personas con discapacidad, a la proteccion juridica de las
personas con capacidad disminuida, a garantizar ingresos minimos y fomentar la

inclusion social®*.

Finalmente, cabe resefar la importancia de conferir el derecho subjetivo a las
prestaciones que se definan como fundamentales, y por lo tanto exigibles como tal
derecho subjetivo; y la complementariedad progresiva del catalogo de prestaciones de
servicios sociales respecto de las prestaciones de la Administracion General del Estado
en el ambito de la Seguridad Social. Son objetivos el garantizar el ejercicio efectivo de
derechos y facilitar el acceso en condiciones de igualdad al sistema publico de servicios
sociales, asi como la informacion ordenada de los recursos a los que puede acceder la
ciudadania®.

% |bid., articulo 3.

9 Ibid., Ley 1/2003, arts. 24 — 31.

9% |bid., Decreto 74/2022, articulo 4. “Prestaciones fundamentales. Son prestaciones
fundamentales aquellas cuyo reconocimiento tiene caracter de derecho subjetivo, con base en
el cumplimiento de los requisitos normativos para acceder a su disfrute o percepcion, y su
provisién es obligatoria con independencia, en todo caso, de la situaciéon econdmica de los
beneficiarios, en los términos del articulo 20 de la Ley del Principado de Asturias 1/2003, de 24
de febrero y otras leyes de aplicacion”.
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3.2. El sistema de proteccion y los servicios sociales.

Los Servicios Sociales encuentran su sentido en el marco de la vida comunitaria
y en |a perspectiva de la descentralizacion. El primero de los elementos que fundamenta
la intervencion social en ambitos de vulnerabilidad desde la perspectiva de la atencion
comunitaria o primaria en servicios sociales se inicia desde el encargo o mandato
institucional que reciben quienes ejercen en dichos servicios. Dicho encargo procede,
en primer lugar, de la normativa en materia de servicios sociales que regula la actividad
en el Sistema, pues ésta configura el marco de actuacion del personal profesional.

Subirats nos propone un sistema de servicios sociales dinamico, con capacidad
anticipatoria y de adaptacion a los cambios sociales, y que desde un enfoque
multidimensional e integral trabaje localmente desarrollando intervenciones de
proximidad con una vision polivalente y comunitaria. Se destaca la importancia de
fomentar la participacion como mecanismo de cohesion social como objetivo colectivo.
Esta toma en consideracion del contexto local para impulsar procesos de transformacion
y reducir la vulnerabilidad territorial ha estado presente en los disefos de las politicas
sociales y en el desarrollo normativo de los servicios sociales. Los procesos
comunitarios en territorios vulnerables hacen referencia a la exposicion de las personas
y grupos a riesgos localizados en comunidades, entendida como la situacion de riesgo,
fragilidad o desventaja a la que se exponen personas, grupos y comunidades y la
ausencia de capacidades para afrontarla y que supone la antesala a la exclusion social.
Para evitar el desarrollo de situaciones de exclusion se prescribe la aplicacion de
medidas preventivas y promocionales, asi como las asistenciales necesarias, con
intervenciones centradas tanto en las causas como en las consecuencias®.

Marchioni diferencia en la estructura de todas las comunidades unos elementos
organicos como son el territorio, como espacio urbanistico y social; la poblacion, las
personas Yy los grupos; los recursos (existentes y potenciales, publicos y privados) y por
ultimo las demandas (subjetivas y objetivas, explicitas e implicitas)®’.

Otros autores, como es el caso de Zuiiga, entienden por comunidad “un proceso
0 varios de participacion que se desarrolla en un espacio fisico determinado en el que
las personas y los grupos que interactuan en el mismo desarrollan un componente
psicologico de pertenencia y/o reciprocidad”. A partir de la comunidad avanzamos hacia

% Subirats, J., et al., Pobreza y exclusidon social. Un analisis de la realidad espafiola y europea.,
Fundacién La Caixa, 2004, pp. 149 — 151.

97 Marchioni, M., Comunidad, participacion y desarrollo. Teoria y metodologia de la intervencion
comunitaria, Editorial Popular, S.A., Madrid, 1999, p. 40 — 58.

53



la participacion social, que cumple las funciones de mejorar el valor de la libertad de la
persona, dejandole ser y seguir siendo; de facilitar que las decisiones colectivas sean
aceptadas por las personas y de aumentar el sentimiento de pertenencia a la
comunidad. La participacion en la comunidad es un indicador en la valoracion de la
integracion social e inclusion y al mismo tiempo es un objetivo en todo sistema de
servicios sociales que persiga el bienestar social de las personas y de los grupos.®.

Describir el sistema de proteccion de los servicios sociales dirigido a las
personas y grupos vulnerables en Asturias, implica referirnos a la organizacion territorial
de estos y por lo tanto al Decreto 108/2005, de 27 de octubre, por el que se aprueba el
Mapa Asturiano de Servicios Sociales, o que supone un instrumento de ordenacion y
planificacion del Sistema Publico de Servicios Sociales. En el mapa se definen las
unidades territoriales como son las Areas, los Distritos, las Zonas Basicas y las Zonas
Especiales, y se establecen dos niveles de actuacion: los servicios sociales generales y
los servicios sociales especializados, de tal forma que se garantiza en todo el territorio
asturiano, independientemente de su tamano o localizacion, la existencia de una red
equiparable y un sistema de atencion y proteccion para las personas y grupos
vulnerables. Las Unidades de Trabajo Social integradas en los Centros de Servicios
Sociales, constituyen el equipamiento basico de actuacion y la expresion minima como
dispositivo de proximidad del sistema, compartiendo con el Centro el caracter de primer
punto de acceso al sistema de servicios sociales. Estos dispondran de los recursos
materiales y humanos precisos o minimos para garantizar su desempefno. Ademas,
todas las unidades contaran con un reglamento interno cuya estructura general
contendra todos los aspectos organizativos, funciones del equipo de trabajo, descripcion
de programas e indicadores de evaluacion, vinculacion del personal con dichos
programas, horarios de atencion, derechos y deberes de las personas usuarias,
mecanismos de coordinacién y érganos de participacion entre otros®®.

Profundizar aun mas en el sistema de proteccion de servicios sociales, vinculado
alas personas y grupos en situacion de vulnerabilidad, implica referirnos a determinados
sectores de intervencion social en los cuales se articulan los diferentes mecanismos de
proteccion del sistema, como ocurre en el caso de las personas menores de edad, las
personas con discapacidad o las personas mayores que presentan limitacion en su
capacidad de obrar o en su autonomia. Asi, en el caso de las personas menores de

% Zuniga Ruiz de Loizaga, M., “La comunidad del Siglo XXI. Un marco interpretativo desde la
perspectiva del Trabajo Social”, Cuadernos de Trabajo Social, 33 (2), 2020, pp. 197 — 207.

% Decreto 108/2005, de 27 de octubre, por el que se aprueba el Mapa Asturiano de Servicios
Sociales, arts. 2, 15 — 26 y Capitulo VI.
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edad su proteccion se realiza mediante la prevencion, deteccion y reparacion de la
situacion de riesgo con el establecimiento de los servicios y recursos adecuados para
tal fin, el ejercicio de la guarda, y en los casos de declaracion de desamparo, la asuncion
de Ia tutela por ministerio de la ley. En las actuaciones de proteccion deben primar, en
todo caso, las medidas familiares frente a las residenciales, las estables frente a las
temporales y las consensuadas frente a las impuestas. Los poderes publicos velaran
porque los progenitores, tutores, guardadores o acogedores, desarrollen
adecuadamente sus responsabilidades y les facilitaran servicios accesibles de
prevencion, asesoramiento y acompafiamiento en todas las areas que afecten al
desarrollo de los menores. Cuando los menores se encuentren bajo la patria potestad,
tutela, guarda o acogimiento de una victima de violencia de géenero o domestica las
actuaciones de los poderes publicos estaran encaminadas a garantizar el apoyo
necesario para procurar la permanencia de los menores, con independencia de su edad,
con aquélla, asi como su proteccion, atencion especializada y recuperacion. Cuando no
pueda ser establecida la mayoria de edad de una persona, sera considerada menor de
edad a lo previsto, en tanto se determina su edad. A tal efecto, el Fiscal realizara un
juicio de proporcionalidad que pondere adecuadamente las razones por las que se
considera que el pasaporte o documento equivalente de identidad presentado, en su
caso, no es fiable. La realizacion de las pruebas médicas para la determinacion de la
edad de los menores se sometera al principio de celeridad, exigira el previo
consentimiento informado del afectado y se llevara a cabo con respeto a su dignidad y
sin gque suponga un riesgo para su salud, no pudiendo aplicarse indiscriminadamente,
especialmente si son invasivas'®.

En el caso de las personas en situacion de discapacidad y mayores con
limitacion de su capacidad juridica, la Ley 8/2021, de 2 de junio, por la que se reforma
la legislacion civil y procesal para el apoyo a las personas con discapacidad en el
ejercicio de su capacidad juridica, se establecen medidas de apoyo a las personas
mayores de edad o menores emancipadas que las precisen para el adecuado ejercicio
de su capacidad juridica y tendran por finalidad permitir el desarrollo pleno de su
personalidad y su desenvolvimiento juridico en condiciones de igualdad. Estas medidas
de apoyo deberan estar inspiradas en el respeto a la dignidad de la persona y en la
tutela de sus derechos fundamentales. Las de origen legal o judicial solo procederan en
defecto o insuficiencia de la voluntad de la persona de que se trate. Todas ellas deberan

ajustarse a los principios de necesidad y proporcionalidad. Las personas que presten

1% ey Organica 1/1.996, de 15 de enero, de proteccion juridica del menor, de modificacién
parcial del codigo Civil y de la Ley de Enjuiciamiento Civil.
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apoyo deberan actuar atendiendo a la voluntad, deseos y preferencias de quien lo
requiera. Igualmente procuraran que la persona con discapacidad pueda desarrollar su
propio proceso de toma de decisiones, informandola, ayudandola en su comprension y
razonamiento y facilitando que pueda expresar sus preferencias. Asimismo, fomentaran
que la persona con discapacidad pueda ejercer su capacidad juridica con menos apoyo
en el futuro. En casos excepcionales, cuando, pese a haberse hecho un esfuerzo
considerable, no sea posible determinar la voluntad, deseos y preferencias de la
persona, las medidas de apoyo podran incluir funciones representativas. En este caso,
en el ejercicio de esas funciones se debera tener en cuenta la trayectoria vital de la
persona con discapacidad, sus creencias y valores, asi como los factores que ella
hubiera tomado en consideracion, con el fin de tomar la decision que habria adoptado
la persona en caso de no requerir representacion. La autoridad judicial podra dictar las
salvaguardas que considere oportunas a fin de asegurar que el ejercicio de las medidas
de apoyo se ajuste a los criterios resultantes de este precepto y, en particular, atienda
a la voluntad, deseos y preferencias de la persona que las requiera™?.

Las medidas de apoyo para el ejercicio de la capacidad juridica de las personas
que lo precisen son, ademas de las de naturaleza voluntaria, la guarda de hecho, la
curatela y el defensor judicial. La funcion de las medidas de apoyo consistira en asistir
a la persona con discapacidad en el ejercicio de su capacidad juridica en los ambitos en
los que sea preciso, respetando su voluntad, deseos y preferencias. Las medidas de
apoyo de naturaleza voluntaria son las establecidas por la persona con discapacidad,
en las que designa quien debe prestarle apoyo y con qué alcance. Cualquier medida de
apoyo voluntaria podra ir acompafnada de las salvaguardas necesarias para garantizar
en todo momento y ante cualquier circunstancia el respeto a la voluntad, deseos y
preferencias de la persona. La guarda de hecho es una medida informal de apoyo que
puede existir cuando no haya medidas voluntarias o judiciales que se estén aplicando
eficazmente. La curatela es una medida formal de apoyo que se aplicara a quienes
precisen el apoyo de modo continuado. Su extension vendra determinada en la
correspondiente resolucion judicial en armonia con la situacion y circunstancias de la
persona con discapacidad y con sus necesidades de apoyo. El nombramiento de
defensor judicial como medida formal de apoyo procedera cuando la necesidad de
apoyo se precise de forma ocasional, aunque sea recurrente. Al determinar las medidas
de apoyo se procurara evitar situaciones en las que se puedan producir conflictos de
intereses o influencia indebida. No podran ejercer ninguna de las medidas de apoyo

101 ey 8/2021, de 2 de junio, por la que se reforma la legislacion civil y procesal para el apoyo a
las personas con discapacidad en el ejercicio de su capacidad juridica, articulo 249.
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quienes, en virtud de una relacion contractual, presten servicios asistenciales,
residenciales o de naturaleza analoga a la persona que precisa el apoyo'®.

En el caso de las personas mayores cabe resefar el protocolo sociosanitario
para la promocion del buen trato y la deteccion e intervencion ante el maltrato a personas
mayores, siendo el Letrado del Anciano el 6rgano administrativo encargado de las
personas mayores en los casos en los que la legislacion procesal y penal permite la
defensa legal de sus intereses y el ejercicio de la guarda representativa cuando
corresponda. El protocolo tiene por objeto servir de orientacion a profesionales y
persigue promover el buen trato, proporcionar una herramienta util para prevenir,
detectar e intervenir ante las situaciones de maltrato a personas mayores, realizar una
intervencion coordinada entre administraciones y sistemas y sensibilizar a
profesionales, organizaciones y sociedad en general'®.

3.3. La eética en la atencion a personas y grupos en situacion de vulnerabilidad.

Los servicios sociales tienen como objetivo mejorar los niveles de interaccion o
integracion social de las personas que requieren apoyos especiales por su situacion de
dependencia y/o de riesgo de exclusion social. Si por algo se caracteriza el sistema de
servicios sociales es por el trato permanente y cercano con personas. Esta caracteristica
propicia la aparicion, cada vez mas frecuente, de conflictos éticos en las decisiones
profesionales y de gestion. La dificultad de establecer, de un modo consensuado, las
actuaciones requeridas para asegurar el respeto a la dignidad de todas las personas
implicadas en la intervencion social hace necesario desarrollar conocimientos,
habilidades y recursos para la consecucion de una correcta prestacion de los diferentes
servicios, es decir, técnicamente adecuada y que ademas sea valorada como
beneficiosa para la calidad de vida por las personas que reciben los servicios y/o sus
familiares o representantes legales.

En consecuencia, la gestion de los servicios sociales ha de abordarse desde el
prisma de una etica que, basada en la justicia y la equidad, reconozca, no solo el
derecho a la asistencia, sino también el de la participacion de las personas usuarias con
respeto a su dignidad y su capacidad de decision. La necesaria capacitacion exige
extremar el respeto a las personas y sus valores, respeto que debe extenderse a las
personas provenientes de otros ambitos geograficos y portadoras de cosmovisiones y

102 Ipid., articulo 250.
12 Gobierno del Principado de Asturias, Protocolo sociosanitario para la promocién del buen trato
y la deteccidn e intervencion ante el maltrato a personas mayores, Oviedo, 2018.
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valores distintos de los vigentes. Dicho camino hacia la autonomia requiere, con
frecuencia, la intervencion de los servicios sociales como apoyo para superar
limitaciones personales y estructurales que impiden el ejercicio de sus capacidades. Por
ultimo, y no por ello menos importante, es también obligacion de los servicios sociales
proteger a aquellas personas que no son capaces de gestionar sus derechos y vivir
auténomamente. El desarrollo de la ética en servicios sociales tiene como finalidad
mejorar la calidad de la asistencia, es decir, lograr una atencion correcta en sus
procedimientos y programas y una justa distribucion de los recursos y las prestaciones
respetando la autonomia de las personas usuarias; ello supone considerar a las
personas no como receptoras sino como agentes activos que participan en la gestion
de los programas y/o servicios, buscando su bienestar a traves de intervenciones “bien
hechas” 4,

Por Decreto 26/2013, de 22 de mayo, se regula la creacion del Comité de Etica
de Intervencion en Servicios Sociales en el Principado de Asturias. El Comité de ética
es un organo consultivo, multidisciplinar e independiente, al servicio de profesionales,
centros, servicios, asociaciones, fundaciones, instituciones, personas usuarias, familias
y/o representantes legales y demas agentes implicados en la intervencion social. Sus
objetivos son facilitar el asesoramiento ante problemas éticos en la practica de la
intervencion, asi como fomentar la formacion con el objetivo ultimo de mejorar la calidad
de vida de las personas que reciben apoyo, asesoramiento o atencion'®.

3.4. El Pilar Europeo de derechos sociales.

En pro del desarrollo sostenible, teniendo como horizonte el bienestar, un nivel
elevado de proteccion, una economia social de mercado altamente competitiva tendente
al pleno empleo y al progreso social, la Union Europea se impone combatir la exclusion
social, la discriminacion y fomentar la justicia, la proteccion social, la igualdad entre
hombres y mujeres, la solidaridad entre generaciones y la proteccion de los derechos
del nifo; en el Programa de Roma se comprometen a trabajar en pro de una Europa

social'%.

104 Garcia Alvarez, B., “Los profesionales del Trabajo Social y la Etica profesional ante los nuevos
retos y necesidades sociales”, Humanismo y Trabajo Social, 6, Universidad de Ledn, 2007, pp.
173-188.

105 Decreto 26/2013, de 22 de mayo, se regula la creacion del Comité de Etica de Intervencion
en Servicios Sociales en el Principado de Asturias, BOPA nim. 124 de 30-5-2013, articulo 2.

1% Resoluciéon del Parlamento Europeo, 17 de diciembre de 2017, El Pilar Europeo de derechos
sociales, Preambulo.
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En su capitulo 1, sobre la igualdad de oportunidades y de acceso al mercado de
trabajo, se propone educacion; formacion y aprendizaje permanente; igualdad de
genero; igualdad de oportunidades; apoyo activo para el empleo. En su capitulo Il, sobre
condiciones de trabajo justas, se propone empleo seguro y estable; salarios; informacion
sobre las condiciones de trabajo y la proteccion en caso de despido; dialogo social y
participacion de los trabajadores; equilibrio entre vida profesional y vida privada; entorno
de trabajo saludable, seguro y adaptado y proteccion de datos™”.

En el capitulo Ill, sobre proteccion e inclusion social, se propone la asistencia y
apoyo a los nifios, que tienen derecho a disfrutar de una educacion y asistencia infantil
asequibles y de buena calidad y a la proteccion contra la pobreza, aquellos procedentes
de entornos desfavorecidos tienen derecho a medidas especificas destinadas a
promover la igualdad de oportunidades. La proteccion social hacia colectivos de
trabajadores en igualdad, con independencia del tipo y Ia duracion de su relacion laboral,
los trabajadores por cuenta ajena y, en condiciones comparables, los trabajadores por
cuenta propia tienen derecho a una proteccion social adecuada. Prestaciones por
desempleo, en las cuales los desempleados tienen derecho a ayudas adecuadas a la
activacion por parte de los servicios publicos de empleo para (re) integrarse en el
mercado laboral y a prestaciones de desempleo adecuadas de duracion razonable, en
consonancia con sus propias contribuciones y los criterios de concesion nacionales.
Estas prestaciones no deberan desincentivar un retorno rapido al trabajo. Renta minima,
de tal forma que toda persona que carezca de recursos suficientes tiene derecho a unas
prestaciones de renta minima adecuadas que garanticen una vida digna a lo largo de
todas las etapas de la vida, asi como el acceso a bienes y servicios de capacitacion.
Para las personas que puedan, las prestaciones de renta minima deben combinarse con
incentivos a la (re)integracion en el mercado laboral. Pensiones y prestaciones de vejez,
los trabajadores por cuenta ajena y por cuenta propia tienen derecho a recibir una
pension de jubilacion acorde a sus contribuciones que garantice una renta adecuada.
Las mujeres y hombres deberan tener las mismas oportunidades para adquirir derechos
de pension. Toda persona en la vejez tiene derecho a recursos que garanticen una vida
digna. Sanidad, toda persona tiene derecho a un acceso oportuno a asistencia sanitaria
asequible, de caracter preventivo y curativo de buena calidad. Inclusion de las personas
con discapacidad; las personas con discapacidad tienen derecho a una ayuda a la renta
que garantice una vida digna, a servicios que les permitan participar en el mercado
laboral y en la sociedad y a un entorno de trabajo adaptado a sus necesidades. Cuidados

107 Jbid., Capitulo 1.
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de larga duracion; toda persona tiene derecho a cuidados de larga duracion asequibles
y de buena calidad, en particular la asistencia a domicilio y servicios comunitarios.
Vivienda y asistencia para las personas sin hogar; debera proporcionarse a las personas
necesitadas acceso a las viviendas sociales o ayudas a la vivienda de buena calidad.
Las personas vulnerables tienen derecho a una asistencia y una proteccion adecuadas
frente a un desalojo forzoso. Deberan facilitarse a las personas sin hogar un alojamiento
y los servicios adecuados con el fin de promover su inclusion social. Acceso a los
servicios esenciales; toda persona tiene derecho a acceder a servicios esenciales de
alta calidad, incluidos el agua, el saneamiento, la energia, el transporte, los servicios
financieros y las comunicaciones digitales. Debera prestarse a las personas necesitadas
apoyo para el acceso a estos servicios'®.

3.5. El catalogo de referencia de servicios sociales.

Desde la pretension de alcanzar un Pacto entre el Estado y las Comunidades
Auténomas que se traduzca en una catalogo de referencia de servicios sociales, el 16
de enero de 2013 el Consejo Territorial de Servicios Sociales y del Sistema para la
Autonomia y Atencion a la Dependencia aprueba el mismo y con ello se responde a la
necesidad de incluir unos criterios comunes de calidad y buen uso (solidario y
responsable) de los servicios como marco de referencia, permitiendo asi configurar el
Sistema de Servicios Sociales como un elemento fundamental de cohesion social y
apoyo a las personas y a los grupos en situacion de vulnerabilidad. En un documento
con rango de Acuerdo de Conferencia Sectorial se reunen aquellas prestaciones de
referencia a las que podran acceder las personas y grupos en situacion de
vulnerabilidad, y tiene como finalidad la promocion y el desarrollo pleno de todas las
personas y grupos dentro de la sociedad para la obtencion de un mayor bienestar social
y una mejor calidad de vida, en el entorno de la convivencia, y la prevencion y la
eliminacion de las causas que conducen a la exclusion social. Se han clasificado dos
tipologias de prestaciones como son las prestaciones de servicios (como las
actuaciones realizadas por los equipos técnicos orientadas a atender las necesidades
sociales y favorecer la insercion social y que se pueden desarrollar desde
equipamientos, programas, servicios, unidades administrativas y equipos
multiprofesionales); y las prestaciones econdmicas (aportaciones econdémicas, de

192 Ipid., Capitulo Il1.
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caracter periodico o de pago unico, para garantizar minimos de subsistencia o
situaciones de emergencia sobrevenidas)'®.

Se establecen como principios inspiradores universalidad, responsabilidad
publica, igualdad, equidad, prevencion y dimension comunitaria, promocion de la
autonomia personal, atencion personalizada e integral, insercion y normalizacion,
proximidad, solidaridad, calidad, participacion, cooperacién y colaboracion'°.

En cuanto a las prestaciones de servicio se exponen la informacion, orientacion,
asesoramiento, diagnaostico y valoracion; autonomia personal, atencion en el domicilio y
respiro familiar; intervencion y apoyo familiar; intervencion y proteccion de menores;
atencion residencial; prevencion e inclusion social y proteccion juridica’™”.

En cuanto a las prestaciones economicas se incluyen: renta minima de insercion,
ayuda a victimas de violencia de género; prestaciones econémicas para personas en
situacion de dependencia y otras prestaciones econémicas'’?.

En consonancia con el Marco Europeo de Calidad se establecen como principios
generales de calidad de referencia para la prestacion de los servicios sociales, que sean
disponibles, accesibles, asequibles, centrados en la persona, comprensivos, continuos
y orientados a los resultados. Como criterios comunes de calidad se definen la calidad
técnica y de gestion, la innovacion social y tecnologica, la calidad en el empleo y la
calidad de los servicios (incluyendo un sistema de evaluacion centrado en las
personas)’’.

198 Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad, Catalogo de referencia de Servicios
Sociales, 2013, pp. 19,38.

10 Jbid., p. 15.

" Ibid., pp. 19 - 37.

12 Ipid., pp. 38 — 40.

113 | ara Montero, A., El esfuerzo por lograr la calidad en los servicios sociales y la atencién social,
2014 — 2020, The European Social Network, Bélgica, 2020, pp. 5 -20.
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CAPITULO 4. ESTRATEGIAS DE TRABAJO A TRAVES DE LA ATENCION
CENTRADA EN LA PERSONA FRENTE A SITUACIONES DE VULNERABILIDAD
SOCIAL EN EL PRINCIPADO DE ASTURIAS.

A medida que van creciendo las necesidades, la capacidad de crecimiento del
propio sistema de servicios sociales ha ido acercandose a sus propios limites, y ante

esta situacion las Administraciones y los sistemas reaccionan de muy diversas maneras.

La estructura organizativa disefiada en la Constitucion permite distinguir dentro
del sector publico tres niveles organizativos fundamentales: el sector publico estatal, el
sector publico autonémico y el sector publico local, si bien por su proximidad a las
problematicas de los ciudadanos es este ultimo el medio natural para la prestacion de
los servicios sociales. En esta linea la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas
para la modernizacion del gobierno local, modifica el articulo 85.1 de la Ley Reguladora
de Bases de Régimen Local, introduciendo un nuevo concepto de lo que se entiende
por servicios publicos locales: anteriormente se definian por la finalidad que perseguian,
en tanto que la nueva redaccion conceptua como tales todos “los que prestan las
entidades locales en el ambito de sus competencias”, o que implica que el concepto de
servicio publico queda vinculado a la realizacion de cualquier actividad prestacional,
siempre que se enmarque en las competencias que se les atribuyen por la legislacion
vigente'4.

En el Principado de Asturias se han planteado varias lineas de actuacion a través
de planes estrategicos. De todos ellos, aqui se estudiaran de manera especial aquellos
gue explicitamente han situado el acento en la atencion centrada en la persona, o bien
en las personas y en los grupos vulnerables. Asi, se encuadran en la atencion centrada
en la persona: la estrategia para la transformacion del modelo de cuidados de larga
duracion para personas adultas (CuidAs); el plan integral de infancia del Principado de
Asturias 2013-2016; el plan de actuacion integral para personas con discapacidad —
Asturias 2015-2017. Por otro lado, se detecta una estrategia centrada en las personas
0 en los grupos vulnerables en los siguientes: la estrategia de accesibilidad del
Principado de Asturias 2020-2022; la estrategia asturiana para la promaocion social de la
poblacion gitana 2021-2023; la estrategia asturiana de envejecimiento activo
(ESTRENA) 2018-2021 y el plan Autonomico de Inclusion Social 2015-2017.

114 ey 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacion del gobierno local,
articulo 12.
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Tal parece que en el ambito de los servicios sociales se ha experimentado un
cambio de paradigma, y el planteamiento de planificacion integral se redirecciona hacia
una estrategia, de tal forma y manera ocurre en la medida en que las estructuras y
actividades de los estados influyen en la cultura politica, la formacion de grupos y accion
colectiva y los programas de estudio de la politica; donde los puntos débiles y los puntos
fuertes constituyen un aspecto clave de las configuraciones organizativas y de los
modelos globales de actividad en juego™™®.

4.1. La estrategia de financiacion: El Plan Concertado de Servicios Sociales.

El Sistema Publico de Servicios Sociales se constituye en Espafia como parte
del sistema espaniol de proteccion social a partir de la definicion constitucional de 1978
de las necesidades sociales de la ciudadania, y a través del marco competencial de las
Comunidades Autonomas aprobando sus propias leyes. Ademas, la Ley 7/85, de 2 de
abril, reguladora de las Bases de Régimen Local, preveia el ejercicio por parte de los
municipios de competencias en materia de prestacion de servicios sociales y de
promocion y reinsercion social. Desde la Estrategia Nacional de prevencion y lucha
contra la pobreza y la exclusion social 2019-2023 en su objetivo 4.2 y dentro de sus
acciones se encuentra potenciar el Plan Concertado de Prestaciones Sociales Basicas
de Servicios Sociales y se reforzara en el seno de éste la armonizacion y la coordinacion.
Consiste en un necesario acuerdo financiero entre los tres niveles de la Administracion
para el desarrollo de las prestaciones del nivel basico (Plan Concertado de Prestaciones
Basicas de Servicios Sociales, el cual excluye Pais Vasco y Navarra), fue clave para
consolidar un Sistema Publico de Servicios Sociales, aungue con un crecimiento
territorialmente dispar de los dispositivos asistenciales y de sus prestaciones basicas de
gestion a nivel municipal'"®.

Por Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, se
regulan entre otros los convenios, y en su articulo 47.2 se mencionan los convenios que
puedan suscribir las Administraciones Publicas y en al apartado a) se hace referencia a
los convenios interadministrativos, que seran aquellos firmados entre dos o mas

115 Skocpol, T., El Estado regresa al primer plano: estrategias de analisis en la investigacion
actual, Bringing the State Back, Cambridge University Press, 1985, pp. 112-113.

118 Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030, Estrategia nacional de prevencion y lucha
contra la pobreza y la exclusién social 2019-2023, aprobada por Acuerdo de Consejo de ministros
de 22 de marzo de 2019, pp. 77, 118-119.
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organismos publicos o entidades de derecho publico vinculados o dependientes de
distintas Administraciones publicas'"’.

Por otro lado, desde la Ley 1/2003, de 24 de febrero, de servicios sociales en el
capitulo dedicado a la financiacion, en su articulo 47.1, se menciona la colaboracion
entre las Administraciones publicas e indica que se realizara a traves de convenios 0
cualquier ofra figura prevista en el ordenamiento juridico a fin del cumplimiento de los
objetivos determinados en la planificacion general de los servicios sociales en el
territorio del Principado de Asturias’®.

Seria el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social con cada Comunidad
Auténoma en 1988, quien establece a través de un convenio administrativo, una
cooperacion economica y técnica con las Entidades Locales. El objetivo consistia en
financiar una red de servicios sociales municipales que garantizara unas prestaciones
basicas a los ciudadanos en situacion de necesidad, y que se denomind Plan
Concertado para el desarrollo de las prestaciones basicas de servicios sociales locales.
Desde sus inicios hasta fechas recientes, se configura como un conjunto de servicios
dirigidos a toda la poblacion, de responsabilidad publica y que constituye tanto
prestaciones técnicas como prestaciones de caracter econémico; se dirigen a todos al
ser universales, aunque se da prioridad a aquellos colectivos con carencias mas graves.
Por ser de responsabilidad publica esta garantizado el sistema de tales servicios, asi
como su coordinacion y promocion. Las prestaciones técnicas comprenden tanto las de
caracter econémico, que se facilitan de modo coyuntural, como los programas, los
recursos y los equipamientos especificos. El plan concertado pone en practica lo que de
diferente modo reflejan las diversas leyes autonémicas de servicios sociales'.

La finalidad de este convenio-marco es lograr la colaboracion entre la
Administracion del Estado y la de las Comunidades Autonomas para financiar
conjuntamente una red de atencion de servicios sociales municipales que permita
garantizar las prestaciones basicas a los ciudadanos en situaciéon de necesidad’?.

Los objetivos fundamentales del Plan Concertado son los siguientes: garantizar
unos servicios sociales basicos a toda la poblacion; proporcionar servicios sociales de

117 Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, articulo 47.

118 Ley 1/2003, de 24 de febrero, de servicios sociales, «kBOPA» num. 56, de 8 de marzo de 2003.
119 Gutiérrez Resa, A., “El Plan concertado de prestaciones basicas de servicios sociales en
Espania (once afos del plan)’, JSTOR, CIS, Universidad de Zaragoza, 2001, pp. 102-103.

120 Alonso Seco, J.M., Gonzalo Gonzélez, B., La asistencia social y los servicios sociales en
Esparia, Ministerio de la Presidencia. BOE, Madrid, 2000, p. 629.
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calidad y adecuados a sus necesidades; construir una red publica de equipamientos
desde la que prestar esos servicios y cooperar con las corporaciones locales para que
puedan afrontar adecuadamente sus competencias de gestion en materia de servicios
sociales. Se inicia en 1988, y ha supuesto el desarrollo y la consolidacion de la red
basica de los servicios sociales de atencion primaria desde la perspectiva metodologica
y técnica de la concertacion y la cooperacion entre la Administracion Central,
Autonomica y Local; y se concibe para reforzar el papel de las Corporaciones Locales
en cuanto a la prestacion de servicios sociales se refiere, de acuerdo con lo dispuesto
en la Ley Reguladora de Bases de Regimen Local. Se configuran una serie de
compromisos sobre cuatro ejes como son la cofinanciacion, el compromiso de gestion,
el compromiso de informacion y el compromiso de asistencia técnica; y al mismo tiempo
se establecen unos organos de participacion, seguimiento y evaluacion del plan. Las
prestaciones del plan son informacion y orientacion; apoyo a la unidad convivencial y
ayuda a domicilio; alojamiento alternativo; prevencion e insercion social y fomento de la
solidaridad y cooperacion social. Estas prestaciones presentan unas caracteristicas
generales que se concretan en que tienen un caracter técnico; su utilizacion debe ser
eficaz y eficiente para la resolucion de situaciones de necesidad existentes; son
descentralizadas (al prestarse en el contexto territorial mas cercano); son dinamicas (se
desarrollan en contextos cambiantes en funcion de situaciones, utilizando un modelo
activo de interaccion) y son fundamentalmente de caracter publico (se instrumentalizan
para garantizar unos minimos socialmente reconocidos para todo ciudadano, con
planificacion, coordinacion y control publico). Los equipamientos que se establecen son
los Centros de Servicios Sociales, los Centros de acogida y los albergues'’.

4.2. La innovacion como estrategia en la atencion a personas y grupos
vulnerables.

Hablar de innovacion conllevaba pensar de forma automatica en la creatividad y
el talento, en investigaciones recientes se afirma que las habilidades de innovacion se
adquieren a través del aprendizaje, a partir de una primera comprension de la habilidad,
su posterior practica y finalmente la confianza adquirida sobre la propia capacidad de
crear. En sociedades de cambio constante y transformacion la innovacion emerge como
recurso en la busqueda de alternativas o soluciones. La innovacion va mas alla de la
creatividad, es dar lugar al cambio, anadir valor y mejorar procesos, productos o
experiencias; implica la generacion, la aceptacion y la implementacion de nuevas ideas.

Como afrontar procesos de cambio y qué elementos distintivos influyen en la gestién

121 Gutiérrez Resa, A., “El Plan concertado de prestaciones basicas de servicios sociales en
Espana (once afos del plan), loc. cit., pp. 104 — 106.
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tanto para facilitar o, en su caso dificultar o crear resistencias. En el campo economico
las innovaciones para ser tales cuando se aplican han de generar el impacto para el que
fueron creadas'?. Siguiendo a Greiner, el ciclo de vida de la innovacién con sus crisis
es creatividad (crisis de liderazgo), direccion o gestion (crisis de autonomia), delegacion
(crisis de control), empoderamiento (crisis de procedimiento), coordinacion,
colaboracion, alianza final o super-especializacion’?.

La idea seria que los ciudadanos y las organizaciones se impliquen en la solucion
de los desafios sociales contribuyendo activamente a ser parte de la solucion.
Consistiria en iniciar un recorrido en varias etapas: generacion e inspiracion de ideas,
observando la realidad desde una nueva perspectiva y servirnos de los agentes de
cambio que estén innovando; despertando el potencial innovador social, requiere
inspiracion y el conocimiento de casos de éxito en innovacion social y de sus modelos
(determinadas preguntas como ,cudles son tus recursos, tus capacidades y
experiencias personales y profesionales que te pueden facilitar, cuales son los valores
y las motivaciones para ser agente de cambio? son de ayuda) y recorriendo el camino
de la innovacion social, procesos de co-creacion y generacion de prototipos o planes
pilotos. En el ambito de las administraciones publicas puede adoptar dos formas: en
términos de politicas como en modelos de servicio. El fin ultimo seria el llamado cambio
sistémico, que involucra la interaccion de diversos elementos como son los movimientos
sociales, los modelos de negocio, leyes y reglamentos, datos e infraestructuras y una
forma nueva de hacer y pensar, donde ademas la capacidad de observacion de la
realidad desde nuevas perspectivas, asi como la asociacion genera experiencias en
base a ideas conectadas. El proceso implicaria identificar una oportunidad que cree
valor, generar ideas (originales y creativas), evaluar ideas (a efectos de seleccionar
aquellas que tengan mayores probabilidades) y desarrollar ideas (recurrir a prototipos o
planes piloto, recibir retroalimentacion), culminando el proceso con la implementacion
(hacer las ideas realidad, es el momento de evaluar el valor agregado)'.

En el libro verde de la innovacion social de la Comision Europea se menciona
como innovaciones aquellas que son sociales tanto en sus objetivos como en sus
medios y las definen como producir, asimilar y explotar con éxito una novedad de forma

122 Rodriguez Blanco, E., Carreras, |., Sureda, M., Innovar para el cambio social. De la idea a la
accién, Programa ESADE, Instituto de Innovacién Social, Universidad Ramén Llul, 2012, pp. 9-
17.

123 Greiner, L.E., La evolucién y revolucién en el crecimiento de las organizaciones, Harvard
Busisness Review, California, 1972, pp. 6 — 11.

24 De la Mata, G., Manual de innovacion sociall De Ila idea al proyecto,
www.innovationforsocialchange.org, Ultima consulta junio 2023, pp. 4-6,9,23.
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que aporte soluciones inéditas a los problemas y permita asi responder a las
necesidades de las personas y de la sociedad’?.

En relacion con las personas y grupos vulnerables hablar de innovacion social
como una herramienta en la transformacion de una sociedad inclusiva, la denominada
accesibilidad universal es un claro ejemplo al contemplar multiples variables que inciden
en la vida de todas las personas como promotor de bienestar social y calidad de vida
para la ciudadania. El objeto de los servicios sociales es la interaccion del sujeto en
situacion de necesidad y su entorno social, de ahi que la intervencion social tenga una
doble mirada, hacia la atencion individual y hacia el entorno (caracterizado por una
naturaleza cambiante) en que se insertan las personas; por lo que conlleva no solo la
atencion de los problemas sociales, sino también la promocion de contextos
favorecedores del desarrollo de la poblacion, evitando o minimizando la aparicion de
problemas derivados de ecosistemas poco favorables al desarrollo y la
autodeterminacion de las personas’?.

Siguiendo esta misma linea se conecta la acepcion del concepto de
discapacidad, al incluir aquellas personas que presentan situaciones de limitaciones
fisicas, psiquicas o sensoriales y que al interactuar se confrontan con diversas barreras
(debidas a la actitud o al entorno), que pueden impedir su participacion plena y efectiva
en la sociedad, en igualdad de condiciones con los demas'?’.

En Asturias, dentro de sus planes se encuentra la estrategia de accesibilidad del
Principado de Asturias 2020-2022, que engloba los principios transversales y
universales en materia de accesibilidad universal, con la propuesta de catorce lineas de
actuacion en torno a mejorar la accesibilidad urbana, de edificios publicos, de viviendas,
de transportes, de nuevas tecnologias de la informacion y comunicacion, de
accesibilidad audiovisual, de acceso a sistemas y productos de apoyo, de espacios
culturales, de recursos patrimoniales y espacios turisticos, de recursos deportivos, de
acciones de sensibilizacion y concienciacion, de formacion y capacitacion y de fomentar
la calidad en productos, servicios y nuevas tecnologias. Se trata de dar cumplimiento a
lo establecido por la Ley 6/2022, de 31 de marzo, de modificacion del Texto refundido
de la Ley General de derechos de las personas con discapacidad y su inclusion social,

125 Comision de las Comunidades Europeas, Libro Verde de la innovaciéon, Bruselas, 1995, p. 4.
126 Sampedro-Palacios, C.B., Pérez Villar, J., “Innovacién social como herramienta de
transformacion de una sociedad inclusiva. Accesibilidad e innovacion social”, Revista de Trabajo
Social Prospectiva, 28, 2019, pp. 4-5.

127 Unién Europea, Convencion sobre los derechos de las personas con discapacidad, de 13
diciembre 2006, Preambulo, apartado e).
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aprobado por el real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre, para establecer y
regular la accesibilidad cognitiva y sus condiciones de exigencia y aplicacion. La
accesibilidad se entiende como una condicion imprescindible y nexo para poder llevar a
cabo actividades y participar en los distintos ambitos y abre el camino hacia la inclusion
social, economica, cultural y politica de las personas con discapacidad. Desde la
perspectiva de la accesibilidad cognitiva, favorecer la inclusion tanto de las
colectividades mas vulnerables como ofrecer entornos seguros e intuitivos para el
desenvolvimiento auténomo de la mayoria en las sociedades, la accesibilidad universal
contribuye de manera determinante a la cohesion social'®.

La accesibilidad universal es la condicion que deben cumplir los entornos,
procesos, bienes, productos y servicios, asi como los objetos, instrumentos,
herramientas y dispositivos, para ser comprensibles, utilizables y practicables para
todas las personas en condiciones de seguridad y comodidad y de la forma mas
autonoma y natural posible. Presupone la estrategia de disefio universal o disefio para
todas las personas'?.

4.3. Enfoque de atencion centrada en la persona en los cuidados de larga
duracion.

Desde este enfoque de intervencion las personas se convierten en el eje central
de la organizacion, centro o servicio y de las actuaciones profesionales. Pretende con
ello orientar los diferentes modelos de servicio, de tal forma que la accion profesional y
las decisiones organizativas busquen mejorar la calidad de vida de las personas que
precisan cuidados de larga duracion, dando la maxima importancia al ejercicio de su
autodeterminacion, el respeto de su identidad y a su bienestar subjetivo. Parte de una
mirada altamente posicionada sobre quienes precisan los cuidados, partiendo de un
reconocimiento de su valor y de sus derechos. Una mirada que busca sus capacidades,
asi como los recursos personales y los apoyos que las personas precisan para seguir
teniendo el control sobre sus historias de vida. Las implicaciones de este enfoque tienen
un efecto multiplicador sobre quienes cuidan o acompafnan, en cuanto al desarrollo de
competencias técnicas, relacionales y éticas que permitan un cuidado desde una
relacion interpersonal, respetuosa y empoderada; implica nuevos modos de hacer,
nuevas metodologias, técnicas e instrumentos que facilitan una atencion integral y

122 Gobierno del Principado de Asturias, Estrategia de accesibilidad del Principado de Asturias
2020-2022, Direccion General de Vivienda y Direccion General de Servicios Sociales y Mayores,
2022, pp. 11-22.

128 Real Decreto 1/2013, de 29 de noviembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la
Ley General de derechos de las personas con discapacidad y de su inclusion social, articulo 2.k.
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ciertamente personalizada. Ademas, obliga a que las organizaciones se adapten, y
apoyen procesos de empoderamiento de las personas, y faciliten la construccion de
relaciones sociales basadas en la confianza. Se trata de cuidar desde el buen trato, con
intervenciones globales e integrales con una metodologia interdisciplinar donde
confluyen diferentes perspectivas, disciplinas y conocimientos, todos ellos
complementarios y de gran alcance'.

Siguiendo este enfoque, en el Principado de Asturias se define como marco
rector de la calidad la estrategia para la transformacion del modelo de cuidados de larga
duracion para las personas adultas (CuidAs), que supone la busqueda de la calidad
desde un buen trato con una doble fundamentacion sobre la ética y la evidencia
cientifica. Se diferencian determinados niveles complementarios como son el nivel de
los valores éticos orientados al cuidado (dignidad, derechos, integralidad y
personalizacion en la atencion, identificando necesidades desde las capacidades,
autonomia en marcos relacionales de coautonomia, entre otros); el nivel de la calidad
de atencion, con cuatro pilares: salud integral, seguridad, atencion centrada en la
persona y entorno facilitador y por ultimo el nivel del disefio y la organizacion de centros
y servicios (liderazgo, reconocimiento y apoyo a los profesionales, coordinacion,
evaluacion y participacion). En esta estrategia se persigue disefar un sistema de
cuidados en el que adquiere importancia la prevencion desde una perspectiva
comunitaria incorporando los diferentes sistemas y recursos del entorno en ambitos
tanto rurales como urbanos y planificar actuaciones encaminadas a identificar y apoyar
apersonas y grupos en especial riesgo tanto a los que viven en sus domicilios (fragilidad,
soledad) como a aquellos que reciben cuidados en los centros. En esta misma linea, se
apuesta por apoyos personalizados y coordinados que les permitan residir en sus
domicilios con calidad de vida, por un mayor reconocimiento y apoyo a profesionales y
familias en el cuidado, por la necesidad de apostar e impulsar servicios y organizaciones
centradas en las personas y por la necesidad de evaluar la atencion realmente
dispensada, controlando su calidad y apoyando su desarrollo, equilibrar seguridad y
calidad de los cuidados, con la proteccion de los derechos y la calidad de vida™'.

El primer nivel de atencion de los cuidados de larga duracion se apoya en varios
conceptos como son que las personas que precisan cuidados son poseedoras de

130 Martinez Rodriguez, T., Bernardo Suérez, A., “Enfoque de accidn centrada en la persona en
cuidados de larga duracién”, Dossier tematico n° 4, Consejeria de Derechos Sociales y
Bienestar, CDSSA, 2020, pp. 5-6.

131 Martinez Rodriguez T., Estrategia para la transformacién del modelo de cuidado de larga
duracién a personas adultas en el Principado de Asturias, Consejeria de Derechos y Bienestar
Social, 2022, pp. 8 -16.
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dignidad y merecen un trato tremendamente respetuoso, son portadoras de derechos y
valores individuales que se construyen y pueden cambiar a lo largo de la vida, se
encuentran en una situacion de especial vulnerabilidad vinculada a la fragilidad asociada
a la dependencia, tienen derecho a desarrollar un vida autodirigida construyendo un
proyecto vital propio en estrecha interaccion con su entorno, son unicas con un recorrido
vital genuino que se ha de tener presente, tienen necesidades globales y cambiantes lo
que requiere apoyos flexibles, personalizados, evaluados y valorados periodicamente,
tienen capacidades por lo que dirigir la mirada a los recursos personales es importante,
mantienen relaciones sociales de interdependencia desde bases de aportar y contribuir,
son miembros de su comunidad y no cabe excluirlas, segregarlas ni limitar sus
oportunidades de contacto con otras personas o grupos de edad diferentes y conviven,
se desarrollan y reciben cuidados en marcos ecosistémicos donde los diferentes
elementos del sistema confluyen y se interconectan. En cuanto al segundo nivel se
centra en la calidad de la atencion desde paradigmas de salud integral, seguridad,
atencion centrada en la persona y el entorno facilitador. En relacion con la atencion
centrada en la persona se parte de la consideracion y defensa de que las personas que
precisan cuidados tienen derecho a ejercer, de forma directa o indirecta, el control sobre
su vida y, también, sobre sus cuidados; para lo cual la atencion se guia por cuatro
pilares: conocimiento y autoconocimiento, apoyo a la autodeterminacion, trato
respetuoso, adulto y comunicacion empoderada, individualizacion para el bienestar
atendiendo a criterios de flexibilidad y adaptacion a necesidades y preferencias, y
proteccion a la intimidad'?.

4.4. La estrategia de prevencion y lucha contra la pobreza y la exclusion social en
Asturias: El Plan Autonomico de inclusion social 2015-2017.

La Estrategia nacional de prevencion y lucha contra la pobreza y la exclusion
social 2019-2023 (Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social [MSCBS], 2019),
en coherencia con los Planes Nacionales para la Inclusion Social en el Reino de Espaia
que le precedieron, desde el compromiso de la cohesion y el progreso social, dando la
cobertura adecuada a las necesidades de la ciudadania y prestando mayor atencion a
las personas en situacion de vulnerabilidad, pobreza y/o exclusion social, proyecta entre
sus lineas estratégicas objetivos orientados a la proteccion social de individuos y grupos,
y a facilitar el acceso y mantenimiento de las condiciones de habitabilidad en entornos
inclusivos, y entre sus metas estratégicas se encuentran combatir la pobreza (garantia

132 Resolucion de 15 de diciembre de 2021, de la Consejeria de Derechos Sociales y Bienestar,
por la que se define el modelo orientador de la atencion en los centros y servicios que ofrecen
apoyos y cuidados de larga duracion a personas adultas en el Principado de Asturias, pp. 5-14.
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de ingresos minimos y politica econdmica), inversion social en las personas (educacion
equitativa e inclusiva, formacion y empleo), proteccion social ante los riesgos del ciclo
vital (sanidad, apoyo a menores y familias, servicios sociales y dependencia, vivienda y
territorio), y eficacia y eficiencia de las politicas (ordenacion del sistema, cooperacion
territorial y con la Union Europea, colaboracion y participacion de todos los actores,
informacién, conocimiento, innovacion social y transparencia)'>.

En la misma linea, en el ambito de la Comunidad Autonoma de Asturias, el
vigente Plan Autondmico de Inclusion Social, aprobado por el Consejo de Gobierno el 7
de mayo de 2015, tiene como mision la lucha contra los factores, las dimensiones y los
procesos de vulnerabilidad, pobreza y exclusion social a traves de la elaboracion e
implementacion de un conjunto integral y coordinado de medidas y actuaciones que
promuevan la inclusion social activa de todos sus ciudadanos, especialmente de las
personas y grupos mas vulnerables, superando los enfoques reduccionistas, sectoriales
y descoordinados, y potenciando un enfoque multidimensional de la inclusion/exclusion
social. Un Plan que adopta ademas una perspectiva transversal y de género en todos
Sus objetivos y procesos de ejecucion, seguimiento y evaluacion; pero también una
perspectiva activa, proactiva y preventiva, como instrumento decisivo para el avance
significativo en la consolidacion de la proteccion y el bienestar social de las personas y
grupos en situacion de vulnerabilidad'*.

En el Plan Autonémico se han introducido, de manera transversal, varios
enfoques y perspectivas fundamentales: la persona como centro y motor de la inclusion
social, la persona como elemento, factor y foco central del servicio publico; el género
como perspectiva esencial para superar las desigualdades y discriminaciones de las
mujeres; las mujeres, como motor de cambio en buena parte de los procesos de
inclusion; la pobreza infantil que se contempla como objetivo transversal de todo el
conjunto de actuaciones; la proximidad y accesibilidad de los servicios sociales; la
coordinacion entre instituciones, profesionales y personas; la orientacion a resultados y
la cultura evaluativa para lograr la efectividad y la eficacia de las respuestas; la inversion
social como estrategia clave para lograr la igualdad y la cohesion social y la innovacion
social como recurso central para prepararse y disefar el futuro. Reune los principales
parametros instrumentales o metodologicos que deberian contemplarse en las politicas
de inclusion: practicas estratégicas (capacidad de priorizacion); practicas de prevencion

133 Acuerdo de Consejo de ministros de 22 de marzo de 2019, Estrategia nacional de prevencion
y lucha contra la pobreza y la exclusidn social 2019-2023, Madrid, 2020, pp. 7, 73 — 124.
*4Consejeria de Bienestar Social y Vivienda, Plan Autondmico de Inclusion Social 2015-2017,
Consejo de Gobierno de 7 de mayo de 2015, pp. 6, 17, 25 -27, 42.

72



(promocion e insercion); practicas en red (integradas, transversales y de proximidad);
practicas participativas (de fuerte implicacion ciudadana, de construccion y regeneracion
de la ciudadania) y practicas innovadoras. Con los siguientes elementos definitorios:
universalizacion, lucha contra la exclusion social y por la calidad del empleo, politicas
de vivienda, sociosanitarias, educativas comunitarias, contra la fractura digital, de
ciudadania e interculturalidad, de plena igualdad de género e integrales de ciclo de vida
(infancia, adolescencia y gente mayor vulnerable). Sus ejes estratégicos pivotan en
torno a garantizar y consolidar derechos fundamentales, en concreto los derechos y el
acceso a los servicios basicos universales, de calidad y con inversion suficiente para
toda la ciudadania, especialmente para las personas mas vulnerables (empleo,
educacion, salud, vivienda, servicios sociales, tecnologias de la informacion y
comunicacion); a garantizar y favorecer la inclusion social a través del empleo de calidad
y politicas activas, y a garantizar un sistema de prestaciones suficientes que permitan
apoyar econoémicamente a aquellas personas en situacion de vulnerabilidad y reducir la
pobreza infantil’*®.

Los objetivos operativos conllevan acciones encaminadas a garantizar el acceso
a un empleo en condiciones decentes y politicas activas de empleo dirigidas a las
personas excluidas o en riesgo de exclusion; garantizar el acceso a unos ingresos
minimos suficientes; el acceso a una educacion con equidad y de calidad; el acceso al
sistema de salud equitativo y a los dispositivos y recursos sanitarios basicos; el acceso
a los servicios sociales eficaces y de calidad, que redunde particularmente en las
personas y grupos mas desfavorecidos; el acceso y mantenimiento de la vivienda en
condiciones dignas y adecuadas; el acceso a la justicia para personas o grupos mas
vulnerables de la poblacion, atendiendo a cualquier tipo de desigualdad y/o
discriminacion; el acceso a los servicios de la informacion promoviendo y asegurando la
accesibilidad, disponibilidad de equipamiento, formacion y uso de las tecnologias;
promover mecanismos de coordinacion y cooperacion; y fomentar iniciativas y medidas
para el incremento y la consolidacion del conocimiento, la informacion, la investigacion
y la innovacion en el ambito de la inclusion social'.

En este sentido, desde la entrada en vigor de la Ley del Principado de Asturias
1/2003, de 24 de febrero, se han sucedido tres hitos fundamentales en el proceso de
desarrollo de los servicios sociales y del reconocimiento de derechos para las personas:
la Ley del Principado de Asturias 4/2005, de 28 de octubre, de Salario Social Basico, en

155 Ibid., pp. 52 — 54.
135 Ibid., pp. 54 — 56.
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el ambito de la inclusion social; la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocion de la
Autonomia Personal y Atencion a las personas en situacion de dependencia, y la Ley
del Principado de Asturias 3/2021, de 30 de junio, de Garantia de Derechos y
Prestaciones Vitales. Todas ellas recogen un amplio conjunto de prestaciones
integradas en el propio sistema publico de servicios sociales™.

4.5. La Garantia de Derechos y Prestaciones Vitales: La Ley 3/2021, de 30 de junio.

La Ley 3/2021, de 30 de junio, de garantia de derechos y prestaciones vitales,
se promulga en consonancia con la agenda 2030 y en la direccion de su objetivo de
desarrollo sostenible: Objetivo 1. Fin de la pobreza, como salvaguarda de los distintos
principios y derechos de las personas, tales como el derecho a la vida y al sustento
material, la salvaguarda del superior interes de los menores de edad, el uso y disfrute
de una vivienda o la garantia de un acceso agil y sencillo de las personas a los sistemas
de proteccion social en general, combinando tres perspectivas: derechos vitales,
inversion social y el enfoque sobre las capacidades. Tiene por objeto garantizar la
cobertura de las necesidades vitales basicas de las personas que carezcan de los
recursos suficientes en el ambito del Principado de Asturias, asi como facilitar su
incorporacion social y laboral. Se crea el Sistema Asturiano de Garantia de Derechos y
Prestaciones Vitales, integrado por el conjunto de prestaciones destinadas a las
personas en situacion de especial vulnerabilidad, como un derecho subjetivo, donde el
Salario Social Basico se erige como faro del resto de prestaciones, que ademas se
amplia con los llamados complementos vitales, garantizando la atencion diferenciada a
las nuevas realidades, como prestaciones econdémicas adicionales vinculadas a la
cobertura de determinados gastos en relacion con la poblacion infantil, el acceso y
mantenimiento de la vivienda y la garantia energética, o la adquisicion de otros bienes
y servicios de primera necesidad’=®.

Desde el punto de vista de la gestion, el sistema se asienta en cuatro pilares
fundamentales: eficiencia, agilidad, objetividad y control del gasto publico. Sus objetivos
son: garantizar los derechos vitales para todas las personas que no disponen de los
recursos minimos acorde a la dignidad humana y alejada de la pobreza y la exclusion
social; proporcionar a todos los menores tutelados la cobertura de sus necesidades
vitales (dando prioridad al acogimiento familiar frente al residencial); facilitar el acceso y
permanencia indefinida a una vivienda digna y asequible; garantizar la equidad e

37 Decreto 74/2022, de 2 de diciembre, Predambulo.
132 ey 3/2021, de 30 de junio, de garantia de derechos y prestaciones vitales, «BOPA» num.
133, de 12 de julio de 2021, Preambulo 111.12, IV. 16 y 20.
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igualdad en el acceso a las ayudas de emergencia social estableciendo unos criterios
minimos comunes; establecer cauces de coordinacion y colaboracion reales, eficaces y
efectivos y garantizar el derecho a las personas en situacion de vulnerabilidad a los
apoyos personalizados y la participacion en programas integrales en materia de salud,
vivienda, educacion, formacion y empleo que favorezcan su incorporacion social y
laboral ™.

Los componentes del sistema, de naturaleza econoémica o técnica, se orientan
bidireccionalmente hacia los derechos vitales garantizados (el salario social basico, los
complementos vitales, las medidas de incorporacion social y laboral, la garantia para
menores acogidos y el complemento a las pensiones no contributivas de la Seguridad
Social) y hacia las prestaciones vitales (para familias con menores, para la vivienda,
para otros gastos ordinarios o extraordinarios). Asimismo, en cuanto a elementos
subjetivos del sistema se diferencia entre personas titulares, beneficiarias y
destinatarias de las prestaciones. Son titulares quienes solicitan y a quienes se concede
las prestaciones configuradas como derechos vitales garantizados; son beneficiarias
quienes solicitan y se conceden las prestaciones vitales y son destinatarias aquellas
otras que forman parte de la unidad economica de convivencia independiente sobre la
base de la cual se concedan™®.

Las rentas minimas se caracterizan por considerarse como aquella renta o
subsidio que permite el acceso a unos minimos aceptables de nivel de vida, de caracter
generalizado, e independiente, a la que todo ciudadano tiene derecho, sin condiciones
0 exigencias de contrapartida, o bien como aquella prestacion econémica orientada a
satisfacer las necesidades mas esenciales de la vida, pero vinculada estrechamente a
la integracion laboral o social de las personas subsidiadas. Otra finalidad asociada a las
rentas minimas es posibilitar la salida de la situacion de marginalidad en que se
encuentran sus perceptores y como caracteristica esencial esta que para acceder a la
misma es requisito indispensable acreditar la situacion de necesidad o la insuficiencia
de recursos econémicos de subsistencia. En cuanto al procedimiento de concesion esta
sometida al derecho administrativo, se exige la formalizacion de una solicitud para la
iniciacion del procedimiento, seguido por las fases de ordenacion, instruccion y

139 [pid., Preambulo V.24.
140 [pid., Art. 5.
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terminacion mediante resolucion administrativa y puede ser objeto de los recursos
administrativos previstos 4.

El Salario Social Basico (Ley del Principado de Asturias 4/2005, de 28 de
octubre, de Salario Social Basico) constituye uno de los tres hitos fundamentales en el
proceso de desarrollo de los servicios sociales y del reconocimiento de derechos para
las personas y se constituye como faro del resto de prestaciones. En cuanto a la
fotografia de las personas tipo beneficiarias del Salario Social en Asturias en el periodo
2021, con relacion a los titulares por género es mayoritario en el caso de las mujeres,
casi se duplica respecto a los varones; en cuanto a la nacionalidad son mayoritariamente
nacionales frente a los extranjeros; al perfil de riesgo destacan las familias
monomarentales y, a la edad, el grupo mayoritario es el de personas mayores de 55
anos, seguido por el de 45 a 54 afnos, a continuacion por 35 a 44 afos, por 25 a 34 afnos
y en el ultimo lugar los menores de 25 afos. La distribucion por tipo de alojamiento de
las personas titulares en su mayoria reside en pisos en régimen de arrendamiento,
seguido de vivienda colectiva (centros de acogida, viviendas tuteladas entre otros), de
personas sin vivienda y finalmente en infravivienda. La tasa de cobertura de perceptores
en Asturias en relacion con el Padron de Habitantes por mil habitantes es de un 17,68%,
en tercer lugar, a nivel nacional por detras de Pais Vasco y Navarra™?. Como renta
minima autonomica se configura como la ultima red de proteccion social destinada a las
capas mas débiles de la poblacion y pone de manifiesto el derecho de todo ciudadano
o unidad familiar a integrarse en el mercado de trabajo y en la vida social, asi como a
disponer de los recursos economicos suficientes durante todo el proceso de insercion.
Con ellas se ha pretendido a la doble finalidad de atender la pobreza y la exclusion,
situaciones bien distintas, pero intimamente relacionadas. Dada la persistencia en la
existencia de personas en situacion de pobreza y exclusion no es suficiente establecer
un sistema de proteccion minimo, sino que ademas se ha de realizar un diagnostico de
la situacion que permita implementar politicas publicas que contribuyan a erradicarlas o

cuanto menos a paliarlas’.

41 Alonso Seco, J.M., Gonzalo Gonzélez, B., La asistencia social y los servicios sociales en
Esparia, Estudios Juridicos, 8, Madrid, 2000, pp. 433, 450.

142 Ministerio de Derechos Sociales y Agenda 2030, Informe de rentas minimas de insercion,
Madrid, 2022, pp. 201-221.

143 Martinez Torres, M., “Las rentas minimas autondémicas desde una perspectiva comparada”,
Cuadernos de relaciones laborales, 23 n° 2, 2005, pp. 170, 181, 184.
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4.6. Marco regulatorio de la promocion de la autonomia personal y atencion a las
personas en situacion de dependencia: La Ley 39/2006, de 14 de diciembre.

Hasta la aparicion de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de promocion de la
autonomia personal y atencion a las personas en situacion de dependencia, la atencion
a las personas en situacion de dependencia formaba parte del llamado sistema de
cuidados informal y habia recaido fundamentalmente en el ambito familiar, y dentro de
este en las mujeres. Con la aprobacion de esta ley se pretende implantar y desarrollar
paulatinamente un nuevo sistema formal de proteccion a las personas en situacion de
dependencia y a sus familias, con cuatro objetivos fundamentales: mejorar
significativamente la calidad de vida de las personas en situacion de dependencia y de
sus familias; ampliar el Estado de Bienestar, dotandolo de un cuarto pilar (que
complementa a los otros tres pilares clasicos: sistema de salud, sistema educativo y
sistema de pensiones), reducir el diferencial de gasto de proteccion social respecto a la
media europea y acompasar el crecimiento econémico con el bienestar de la poblacion.
Su objeto es regular las condiciones basicas que garanticen la igualdad en el ejercicio
del derecho subjetivo de ciudadania a la promocion de la autonomia personal y atencion
a las personas en situacion de dependencia mediante la creacion de un Sistema para
la Autonomia y Atencion a la Dependencia, con la colaboracion y participacion de todas
las Administraciones Publicas y la garantia por parte de la Administracion General del
Estado de un contenido minimo comun de derechos para toda la ciudadania en
cualquier parte del territorio nacional™4.

La referida Ley 39/2006, en lo que respecta a las situaciones de dependencia
funcional, aporta a los servicios sociales incontestables efectos positivos, tales como la
potenciacion del objetivo de la asistencia supletoria; la institucionalizacion del principio
de universalidad para la proteccion de las situaciones de dependencia funcional para
todo el territorio nacional; la opcion preferencial por las prestaciones técnicas — servicios
en la terminologia de la Ley — frente a las prestaciones monetarias para la proteccion de
la dependencia funcional; el establecimiento legal de la prescripcion técnica
personalizada — programa individual de atencion — en el proceso administrativo de
acceso a las prestaciones; implantacion en todas las Comunidades Auténomas de una
nueva red de organos de valoracion de las situaciones de dependencia funcional y de
programacion de la atencion de las mismas; inyeccion por la Administracion General del
Estado de una aportacion financiera nueva relativamente importante; institucionalizacion

de un minimo de proteccion para todo el territorio nacional garantizado mediante

144 Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y Atencion a las
personas en situacion de dependencia, arts. 1-2.
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derecho subjetivo, y la regulacion de la cooperacion entre el Estado central y las
Comunidades Auténomas™®.

La citada Ley se refiere explicitamente al derecho subjetivo cuando la norma se
fundamenta en los principios de universalidad, equidad y accesibilidad, y en su primer
articulo senala que tiene por objeto regular las condiciones basicas que garanticen la
igualdad en el ejercicio del derecho subjetivo de ciudadania a la promocion de la
autonomia personal y atencion a las personas en situacion de dependencia,
concretando ademas como a través de la creacion del Sistema para la Autonomia y la
Atencion a la Dependencia pretende hacer efectivo dicho objeto, y establece la garantia
por la Administracion General del Estado de un contenido minimo comun de derechos
para todos los ciudadanos en cualquier parte del territorio del Estado espafol. Analizar
si se dan las condiciones precisas para que ese derecho subjetivo sea cualificado como
tal parece, cuanto menos, oportuno; para lo cual se exige a una norma que delimite de
forma concisa la prestacion a la que se tiene derecho, concrete los requisitos de acceso,
exija al responsable de prestarla que disponga de los recursos suficientes, y otorgue al
presunto beneficiario la legitimacion para ejercer, si fuera necesario, su derecho ante
los tribunales.

Asi, en este sentido la Ley delimita niveles de proteccion (el nivel minimo de
proteccion, definido y garantizado financieramente por la Administracion General del
Estado; un segundo nivel de proteccion, derivado de los convenios que eventualmente
suscriban el Estado y las Comunidades Autonomas; y un tercer nivel que podran
desarrollar las Comunidades Auténomas por propia iniciativa). Se establecen un
conjunto de prestaciones que podran tener naturaleza de servicios y de prestaciones
economicas, los servicios se determinan en un catalogo sefnalando el caracter prioritario
de unos frente a otros, define las prestaciones econdmicas y los servicios de promocion
de la autonomia personal y de atencion y cuidado, quedando aspectos sin concretar
como el contenido y alcance del nivel minimo garantizado y los otros dos niveles (el
segundo ha de ser por convenio y el tercero de proteccion adicional queda a discrecion
de cada Comunidad Autonoma), la definicion de las prestaciones no parece completa,
recayendo en este caso en el Consejo Territorial, que determinaria aspectos tales como
la intensidad de la proteccion de los servicios, los criterios de participacion del
beneficiario en el coste de los servicios, y las condiciones de acceso a las prestaciones
economicas. Por todo ello, tendra naturaleza de derecho subjetivo el acceso a las

145 Casado, D., Fantova, F., et. al., Perfeccionamiento de los Servicios Sociales en Esparia,
Fundacién FOESSA, Madrid, 2007, pp. 23-24.
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prestaciones del primer nivel. Los requisitos de acceso a las prestaciones no quedan
completados, ya que los baremos para la determinacion de la dependencia como los
criterios comunes recaen en el Consejo Territorial.

En cuanto a la asignacion de recursos suficientes, si bien la Ley dedica el
Capitulo V a la financiacion del Sistema a través del presupuesto anual, siendo las
fuentes de financiacion estatales y autondémicas en base a convenios; por lo tanto,
parece ser suficiente para el primer nivel y también para el segundo, aunque dependa
de convenios, si bien no queda garantizada para el tercer nivel, dado su caracter
voluntario. En lo relativo a otorgar, si fuera preciso, el derecho a las acciones legales
oportunas a los beneficiarios, que se explicitan en el articulo 4, remitiendo al articulo 1
por lo que parece que la legitimacion se extiende a la defensa a la igualdad y acceso a
las prestaciones que se conceptuen como minimas garantizadas. Por todo ello, en lo
que se refiere al derecho subjetivo no se concreta de forma directa en el texto de la Ley
y depende del desarrollo reglamentario que se realice y de los acuerdos que se tomen
en el seno del Consejo Territorial'*.

Esta ley constituye la incorporacion al derecho positivo espariol de los principios
establecidos en la Convencion de derechos de las personas con discapacidad de las
Naciones Unidas y en consonancia con la Organizacion Mundial de la Salud en relacion
al llamado modelo social de la discapacidad, incorporando una vision de la diferentes
dimensiones de la salud desde una perspectiva biologica, individual y social, y en la que
se enfatiza sobremanera la importancia de influir sobre el contexto ambiental para
facilitar la autonomia e independencia de las personas con discapacidad, y mas
especificamente dirigido al envejecimiento mediante actuaciones dirigidas a los
individuos, a los poderes publicos y a la sociedad para lograr el paradigma del
“envejecimiento activo” en base a los tres pilares: salud, seguridad y participacion'’.

146 Guillén, E., Vila, A., “Impacto de la Ley de promocion de la autonomia personal y atencion a
las personas en situacion de dependencia en los servicios sociales de las Comunidades
Autdnomas”, Perfeccionamiento de los Servicios Sociales en Espafia, Fundacion FOESSA,
Madrid, 2007, pp. 182 — 183.

47 Rodriguez Rodriguez, P., “Principios y criterios que fundamentan un modelo de intervencion
en discapacidad, envejecimiento y dependencia”, Informes Portal de mayores, 106, 2010, p. 4.
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En el mas reciente desarrollo legislativo y en relacion con los equipos de
valoracion de la dependencia, se hace mencion explicita al modelo de atencion centrada
en la persona en relacion con el 6rgano de valoracion autonomico™.

En los Planes Internacionales sobre envejecimiento de las Naciones Unidas se
evidencia la percepcion del envejecimiento e incremento de la esperanza de vida, no
s6lo como un reto sino como una oportunidad, siendo sus objetivos centrales propiciar
que las personas puedan envejecer con seguridad (prestaciones y cuidados) y
participando activamente en sus comunidades. En el Plan de Accion Internacional de
Viena sobre el envejecimiento, desde su concepcion como una oportunidad, incide en
el desarrollo de acciones especificas en temas de salud, nutricion, proteccion de los
consumidores de mayor edad, la vivienda, el medio ambiente, la familia, el bienestar
social, la seguridad de ingresos, la educacion, y la compilacion y analisis de datos de
investigaciones. En su recomendacion primera sostiene que los cuidados tendentes a
compensar las incapacidades, reeducar las funciones restantes, aliviar el dolor,
mantener la lucidez, el bienestar y la dignidad de las personas afectadas y que les
ayuden a reorientar sus esperanzas y proyectos, sobre todo en las personas de edad,
son tan importantes como los tendentes a la recuperacion. En su recomendacion
segunda esgrime que la atencion de las personas de edad debe ir mas alla del enfoque
puramente patologico y debe abarcar la totalidad de su bienestar, teniendo en cuenta la
interdependencia de los factores fisicos, mentales, sociales y ambientales, donde los
esfuerzos redunden en permitir a las personas de edad llevar una vida independiente
en el seno de sus propias familias y comunidad durante el mayor tiempo posible. En la
recomendacion octava incide sobre que el control sobre la vida de los ancianos no debe
dejarse solamente a cargo del personal sanitario, de asistencia social u otro personal de
servicios, pues los mismos ancianos suelen ser quienes mejor saben qué necesitan y
como conviene que se les proporcione lo que necesitan#.

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos, desde el lema
“envejecer en casa” en condiciones de dignidad, la atencion a las personas mayores en
situacion de dependencia ha constituido parte integrante de su agenda de trabajo, para

148 Consejeria de Derechos Sociales y Bienestar, Decreto 4/2023, de 27 de enero, por el que se
regula el procedimiento para el reconocimiento de la situacion de dependencia y del derecho a
las prestaciones del Sistema para la Autonomia y Atencién a la Dependencia, art. 7.

148 United Nations, Report Assembly on aging Viena, 26 July to 6 de August, Nueva York, 1982,
pp. 61, 63.

80



lo que se recomienda la disposicion de recursos y programas de proximidad, en un

continuum asistencial®.

El Libro Blanco de la dependencia ha sentado las bases de la presente Ley
39/2006, centrado en la atencion a las personas que necesitan cuidados de larga
duracion por encontrarse en una situacion de dependencia y en dar respuesta a las
necesidades tanto de las personas en situacion de dependencia como de sus familias
cuidadoras, y vincular el término de situacion de especial vulnerabilidad al referirse a las
personas que precisan de apoyos para poder ejercer sus derechos de ciudadania, para
poder acceder a los bienes sociales y para recibir una atencion sin la que no pueden
desarrollar las actividades mas esenciales de la vida diaria.™’

La atencion a las personas en situacion de dependencia ha pasado al primer
plano de la agenda politica como consecuencia de la confluencia de varios factores
como son el envejecimiento de la poblacion, el progresivo agotamiento del modelo
familiar de cuidados informales, en buen medida, por la incorporacion de la mujer al
mercado de trabajo, la necesidad de apoyo a las personas con discapacidad que
trabajan, la creciente conciencia social de que los cuidados informales no constituyen
un problema exclusivamente individual y familiar, sino también social y el efecto
demostracion de las politicas de proteccion social que se han puesto en marcha en los
ultimos anos. Sin restar importancia a la cuestion de la financiacion, parece crucial la
opcion por un sistema institucional universal que garantice la igualdad de acceso, esté
equilibrado territorialmente y coordinado entre las diferentes administraciones, y resulte

sostenible a largo plazo'2.

30 Jacobzone, S., “Ageing and care for frail elderly persons: An Overview of international
perspectives”, OECD Labour market and social policy occasional papers, 38, Paris, 1999, p. 13,
16, 21.

51 Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, El Libro Blanco de la dependencia, Madrid, 2004, p.
12.

132 Rodriguez Cabrero, G., “La proteccion social de las personas dependientes como desarrollo
del Estado de Bienestar en Espafa”, Panorama Social, n° 2, Universidad de Alcala de Henares,
Madrid, 2005, p. 32.
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5. CONCLUSIONES.

A modo de conclusion, hay que destacar que el presente trabajo se ha realizado
con el objeto de profundizar en la situacion de vulnerabilidad social desde un analisis de
los conceptos de persona y vulnerabilidad, asi como del sistema de proteccion y de las
estrategias de trabajo en el Principado de Asturias, y todo ello, sobre las bases del
método de la atencion centrada en la persona.

En primer lugar, desde la perspectiva social, los conceptos de persona y
vulnerabilidad no se entienden de forma aislada, sino que se enmarcan en los contextos
de interaccion social. La vulnerabilidad no sdlo es el resultado de una carencia de
recursos, sino que enfran en juego aspectos relacionados con las competencias
emocionales y las estrategias para gestionarlas de forma favorable como resultado de
la interaccion entre la condicion individual y la arquitectura social, y con un enfoque
basado en derechos y como una cuestion de discriminacion. Es la vulnerabilidad social
transformada en vulnerabilidad sistémica, es decir, ni las personas ni los grupos sociales
son vulnerables, sino que lo son determinadas situaciones y, sobremanera, lo es aquel
sistema que favorece que importantes sectores de su poblacion perciban dicha
vulnerabilidad y experimenten la ausencia de control sobre la misma. Se trata de un
tratamiento de la vulnerabilidad basado en derechos y que situa el énfasis en la
dignidad, la construccion de capacidades y la atribucion de poder a las personas, a todas
las personas.

En segundo lugar, el método de intervencion con las personas y los grupos en situacion
de vulnerabilidad que se propone en este trabajo es la atencion centrada en la persona,
que permite y propicia la oportunidad de acompanar a las personas empaticamente, la
consideracion positiva e incondicional y la congruencia, con un enfoque integral del ser
humano como protagonista de su historia de vida, consiguiendo que las personas se
sientan comprendidas de manera correcta y sensible, y que con los minimos apoyos las
personas y los grupos en situacion de vulnerabilidad recuperen el poder sobre sus vidas
y sobre Ia toma de decisiones en condiciones de libertad e igualdad, al mismo tiempo
gue asumen conscientemente las consecuencias de éstas.

En tercer lugar, hablar del sistema de proteccion vinculado a las personas y a los grupos
en situacion de vulnerabilidad nos direcciona automaticamente a los servicios sociales,
que en el Principado de Asturias se articulan en una cartera con formato de catalogo de
prestaciones basicas, donde los minimos garantizados se asocian al derecho subjetivo
con una doble funcion como es informar a la ciudadania sobre el contenido,
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caracteristicas y requisitos especificos de acceso a los servicios y prestaciones, y por
otro lado, constituirse como una herramienta de apoyo en la labor profesional.

Y, por ultimo, las estrategias que se implementen respecto a las situaciones pueden
naturalizar la discriminacion de las personas y de los grupos en situacion de
vulnerabilidad, si no se actua o se pone el foco en los factores de distribucion de la
desigualdad, o se palian sus efectos a través de ciertas garantias de derechos de ultimo
recurso. En el Principado de Asturias se han planteado varias lineas de actuacion a
través de diversos planes estratégicos, siendo la estrategia de cuidados de larga
duracion la que se erige como faro en el conjunto de estrategias autonomicas, en la
aplicacion del método de la atencion centrada en las personas, como marco rector de la
calidad para la transformacion del modelo de cuidados de larga duracion para las
personas adultas, que supone la busqueda de la calidad desde un buen trato con una
doble fundamentacion sobre la ética y la evidencia cientifica.

Desde este trabajo se apuesta por la universalizacion, en la intervencion social
amplia, del método de atencion centrada en la persona y, dada la persistencia en la
existencia de personas y grupos en situacion de vulnerabilidad, no parece suficiente
establecer un sistema de proteccion minimo, sino que ademas se ha de realizar un
diagnostico de la situacion que permita implementar politicas publicas que contribuyan
a erradicarlas o cuanto menos a paliarlas.
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