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EDITORIAL






EDITORIAL

La problematica de la exclusién social es una realidad transversal en las
sociedades contemporaneas. El concepto de pobreza en si mismo no agota la rea-
lidad de la exclusién social o, si se prefiere, de la dinamica de la integracién social.
Por ello, desde hace mas de dos décadas existe un amplio consenso entre los
investigadores sociales y los gestores de las politicas sociales, particularmente en
el ambito occidental europeo, en que la ampliacion de la categoria pobreza a la de
exclusién social responde tanto a la superacién de la estricta idea de la pobreza
econdmica como, sobre todo, a los cambios profundos que han tenido lugar en las
sociedades actuales en la actual fase de transicion hacia la tercera revoluciéon
industrial y consiguiente nueva fase de la reforma social.

Este consenso no supone olvidar la pobreza econdmica como realidad que
afecta a muchos paises pobres y emergentes. Es por ello que en este nimero
monografico se aborda la realidad concreta de la pobreza y la exclusion en
América latina.

Con este numero se pretenden tres objetivos concretos. En primer lugar, dar
cuenta en profundidad del debate sobre el concepto y medida de la exclusiéon
social revisando la literatura mas reciente. Si bien en el primer trabajo se aborda de
manera profunda también es objeto de reflexidn en todos los trabajos de este
numero. En segundo lugar, en los distintos articulos se consideran tanto las dimen-
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siones macrosociales como las microsociales que afectan a la exclusién social, los
factores econdémicos y los sociales, la dimension objetiva y la subjetiva, las contra-
dicciones entre la l6gica de la produccion y la légica de la necesidad social; parti-
cularmente esto tiene lugar en los dos trabajos del espacio de Panorama. En ter-
cer lugar, se analizan algunas de las implicaciones mas relevantes de las politicas
de lucha contra la exclusion social como es, por ejemplo, la relaciéon entre presta-
ciones sociales y empleo como vias de acceso a la integracion social.

El lector podra comprobar la naturaleza social y transversal del concepto y
realidad de la exclusiéon social en la medida en la que en los distintos trabajos se
hacen menciones especificas a realidades sociales ya abordadas en los niumeros
anteriores, como son las situaciones de dependencia y la inmigracién. En este sen-
tido la Revista Espafola del Tercer Sector cierra con este niumero una primera
aproximacion a la triada de los problemas sociales contemporaneos: dependencia,
inmigracion y exclusioén social. Inevitablemente en los proximos nimeros nuevos
trabajos iran apareciendo que den cuenta de los cambios sociales en estos cam-
pos asi como de las investigaciones que permitan avanzar el conocimiento social
dirigido a la reforma social y al desarrollo de los derechos sociales.

En la seccién de articulos la revista recoge cuatro trabajos con los que se
pretende captar de manera sintética la problematica de la exclusién social en
Espafia y América Latina:

El trabajo colectivo de Laparra, Obradors, Pérez Eransus, Pérez Yruela,
Renes, Sarasa, Subirats y Trujillo aborda los distintos niveles del proceso de
exclusidn social (estructurales, institucionales y sociales e individuales) y analiza en
profundidad el concepto entendido como fenémeno estructural, muldimensional,
heterogéneo, sometido a procesos cambiantes y de naturaleza compleja, tanto
objetiva como subijetiva, en el que el mercado de trabajo, el Estado de Bienestar,
la familia y las capacidades individuales entran en una relacion compleja. Los auto-
res proponen un sistema de indicadores de exclusion social muy detallado que son
la concrecion de las distintas dimensiones en las que se reflejan los factores de
exclusién (econdmicos, politicos y sociales).

Los trabajos de Ayala y Rodriguez Coma asi como el de Jover se refieren
a la dimensién del empleo como factor de integracion social. En el primer caso,
Ayala y Rodriguez Coma, hacen una revision de las reformas recientes en las poli-
ticas sociales de insercién social aplicada a la experiencia internacional en general
asi como al caso de la Comunidad de Madrid. Los autores destacan la necesidad
pero, también, la dificultad de la evaluacion de las politicas de insercién por el
empleo tanto por la heterogeneidad de los actores que intervienen como por los
problemas de informacion. Las estrategias de insercion por el empleo son positi-
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vas pero limitadas y no siempre mejoran el bienestar de las personas afectadas.
Jover, a su vez, propone una serie de recomendaciones para la mejora de la cali-
dad de la insercién sociolaboral como es un mejor conocimiento de la demanda,
la integracion de las necesidades de las empresas con proyectos de formacion, la
necesidad de la evaluacion permanente de los proyectos, el trabajo en equipo vy el
acompafnamiento social, la mejora de la informacién, el desarrollo local y la articu-
lacion de lo publico y lo privado.

Con el articulo del profesor Sotelsek la revista inicia un proceso de apertu-
ra a la realidad social de América Latina que pretende desarrollar en los siguientes
numeros. Nada mejor que con un trabajo global sobre la panoramica de la pobre-
za y la exclusién en ese inmenso espacio social. Se contrastan los distintos para-
digmas tedricos del crecimiento y el bienestar, se analiza la evolucién de los indi-
cadores de pobreza y bienestar con el apoyo de los estudios de la CEPAL, desta-
cando la relativa mejoria de los Ultimos afios vy, finalmente, los limites de la lucha
contra la exclusion social: el efecto limitado de la redistribucién del sector publico
y la calidad del crecimiento econémico.

En la seccién Panorama se recogen dos trabajos que analizan el debate y
la realidad de la exclusién en la Unién Europea. El primero, de Ruth Levitas anali-
za el debate ideoldgico en el seno de la Unién Europea sobre la exclusion social y
los factores redistributivos y referentes al empleo que intervienen en las politicas
sociales. Los informes conjuntos sobre proteccion social y exclusién asi como las
estrategias de Lisboa y la nueva Agenda Social Europea 2005-2010 son objeto de
un analisis critico en el que se destaca la tensién permanente entre la opcién de
cohesién social y la de justicia social en el discurso politico de la Comision vy el
Consejo Europeo asi como en la practica de las politicas nacionales. Por su parte
Paugam, cuestionando el mismo concepto de pobreza, va mas alla de la medicion
del niumero de pobres para considerar la relacion entre la pobreza y la sociedad en
que viven los excluidos, las representaciones sociales de la misma en cada pais, la
percepcion de la pobreza, la tipologias posibles de la pobreza y la exclusién (inte-
grada, marginal, descualificante) y la intensidad de la misma en el tiempo en los
distintos regimenes de bienestar. En suma, la complejidad social de la exclusién
social, su heterogeneidad y caracter estructural, temporal y subjetivo.

En la seccién de Notas y Colaboraciones se recogen, como en numeros
anteriores, las opiniones cualificadas de los directivos sociales de una muestra sig-
nificativa de organizaciones del Tercer Sector Social que desarrollan programas de
intervencion social de lucha contra la exclusion: Catalina Parra y Elvira Gonzalez
(Fundacion Tomillo), Santos Malagon Jiménez (Realidades para la Integracion
Social), Isidro Rodriguez (Fundacién Secretariado Gitano), Carlos Susias (Red
Espafiola de Lucha contra la Pobreza) y Luciano Poyato (UNAD). ). En este nume-
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ro la consulta se centra en sus opiniones sobre las politicas publicas contra la
exclusién social y el papel que estan desempefando y desempefaran en un futu-
ro las ONG en la lucha contra la exclusién.

En la seccion Resenas y Hemeroteca Internacional se analizan cuatro tra-
bajos recientes de los profesores Taylor-Gooby (sobre nuevos riesgos sociales y
Estado de Bienestar), Ayala Cafién (la pobreza infantil en Espafa), Laparra (un
reciente estudio sobre la investigacidn social referente a la etnia gitana) y Pérez
Eransus (sobre politicas de activacién y rentas minimas).

En Documentos se hace una presentacion de tres documentos: el Informe
sobre Estrategia de Proteccion Social e Inclusion Social de Espana para el perio-
do 2006-2008, el Informe Conjunto de la Unién Europea sobre Proteccion social,
Exclusién social y Cuidados de larga duracion o dependencia vy, finalmente, los
Reglamentos de los Fondos Estructurales en 2007- 2013.

El numero 5 concluye con una seleccién bibliografica y algunas paginas
web sobre exclusion social que ayudaran al lector a profundizar en esta tematica.

Revista Espanola del Tercer Sector / n°5, enero-abril 2007
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UNA PROPUESTA DE CONSENSO SOBRE
EL CONCEPTO DE EXCLUSION.
IMPLICACIONES METODOLOGICAS!

RESUMEN:

En este texto se analiza la exclusién social desde los niveles institucional y
politico e individual-grupal y se profundiza en su origen estructural, su caracter
multidimensional y su naturaleza procesual. En particular, se analiza la exclusion
como fendmeno estructural en lo relativo a las transformaciones ocurridas en los
ultimos afios en estructuras de integracién social como el empleo, el Estado de
Bienestar y las redes sociales, comunitarias y de parentesco. También se analizan
diversas investigaciones nacionales e internacionales sobre la exclusién social que
destacan por sus aportaciones metodologicas y se reflexiona en torno a las meto-
dologias de analisis de la exclusion social. A este respecto, se plantean diversas
sugerencias sobre los sistemas de informacion de los dispositivos de atencion a
poblacién excluida, tanto publicos como de iniciativa social y se realiza una pro-
puesta de indicadores multidimensional que abarca aspectos econémicos, politi-
cos y sociales.

PALABRAS CLAVE:
Exclusién social, Estado de Bienestar, familia, iniciativa social, ciudadania,
precariedad laboral, pobreza

1 Este trabajo forma parte de los trabajos preliminares del equipo de investigacién que esta elaboran-
do el Capitulo 3 “La exclusién como fendmeno estructural” del préximo VI Informe FOESSA.
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MIGUEL LAPARRA, ANNA OBRADORS, BEGONA PEREZ, MANUEL PEREZ YRUELA, VICTOR RENES,
SEBASTIA SARASA, JOAN SUBIRATS Y MANUEL TRUJILLO

ABSTRACT:

This article analyses social exclusion at institution, political and individual-
community level and explores its structural origin, its multidimensional character
and the nature of its process. It analyses exclusion particularly as a structural rea-
lity in relation to the transformations experienced in the past few years around
social inclusion structures such as employment, the welfare state and its social net-
works (family and the community). It also examines different methodologies that
can be used to analyse social exclusion based on several national and internatio-
nal research studies on social exclusion that are particularly relevant due to its
methodological contributions. Around this matter, it develops a proposal on multi-
dimensional indicators that include economical, political and social factors, ponde-
ring different existing information services for excluded communities, public or from
social initiatives.

KEYWORDS:

Social exclusion, welfare state, family, social initiative, citizenship, precarious
work, poverty.

Revista Espanola del Tercer Sector / n°5, enero-abril 2007



UNA PROPUESTA DE CONSENSO SOBRE EL CONCEPTO DE EXCL'USI(')N.
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SUMARIO

1. INTRODUCCION: UN MARCO DE ANALISIS PARA EL ESTUDIO DE LA
EXCLUSION SOCIAL

2. EL CONCEPTO DE EXCLUSION SOCIAL

3. IMPLICACIONES METODOLOGICAS PARA EL ESTUDIO DE LA
EXCLUSION SOCIAL

4. UNA PROPUESTA DE ANALISIS DE LA EXCLUSION SOCIAL

Anexo 1 Propuesta de indicadores

1. INTRODUCCION: UN MARCO DE ANALISIS PARA EL ESTUDIO DE LA
EXCLUSION SOCIAL

Si pretendemos considerar y valorar la forma en la que se plantean los pro-
cesos de exclusion social, no esta de mas que nos planteemos primero cuales son
los mecanismos y los procesos por los que la integracion social se produce en
nuestras sociedades con caracter general.

La cuestion entra de lleno en uno de los debates mas apasionantes de las
ciencias sociales desde hace ya dos siglos: jpuede una sociedad basada en el
conflicto, en la contradiccion de intereses entre distintos grupos sociales desarro-
llar a su vez dindmicas tendentes a la integracién social de todos sus miembros?
Dicho de otra forma: ¢es posible la integracion social en las sociedades capitalis-
tas? ¢Es posible plantearnos hoy una politica de integracién en un contexto cre-
cientemente globalizado cuyo control parece escaparsele de las manos a todo el
mundo?

En primer lugar, conviene aclarar en qué nivel de andlisis nos situamos. Los
procesos de integracion pueden entenderse a tres niveles distintos y segun nos
situemos en uno o en otro, las conclusiones a las que llegaremos respecto de esas
preguntas seguramente seran distintas. Se trata a la vez de tres niveles distintos
de abstraccién, que también podrian entenderse como tres fases que se suceden
en un tiempo légico (que no real) y que determinan finalmente hasta qué punto hay
un sector de la sociedad que se encuentra excluido y quiénes son las personas y
los colectivos identificables en él.

Revista Espanola del Tercer Sector / n°5, enero-abril 2007

17



18

MIGUEL LAPARRA, ANNA OBRADORS, BEGONA PEREZ, MANUEL PEREZ YRUELA, VICTOR RENES,
SEBASTIA SARASA, JOAN SUBIRATS Y MANUEL TRUJILLO

Sin embargo, es necesario advertir sobre la simplificacion que supone este
planteamiento. En primer lugar, porque parece expresar una separacion de los pro-
cesos, su jerarquizacion y su ordenamiento en el tiempo, cuando en la realidad
esta lectura es mucho mas compleja. En segundo lugar, el esquema no expresa las
contradicciones, la contraposicion de fuerzas y de intereses presentes en cada uno
de esos procesos, su caracter dialéctico. Aun asi consideramos que dicho esque-
ma puede ser Util para entender la interrelacién y la superposicion de estos tres
tipos de procesos.

Figura 1. Tres niveles de analisis del proceso de integracion social?

y

A

y

Agente Estructura social y Instituciones politicas Individuos, familias y
econdmica. e ideoldgicas. colectivos afectados
) Procesos de Procesos de Reacciones
Tipo de . .. - - L
transformacién seleccion individuales y
proceso . YR . .
social. institucional. estrategias colectivas.
Sociedad post- Limites de las Respuestas
Concrecion fordista: politicas sociales: (Adaptativa, oportunista,
Cambios en el mercado Relacionado con los desviada, conflictiva,...)
de trabajo (disminucion valores dominantes y la segiin la capacidad, los
del trabajo necesario). correlacién de fuerzas en valores y las pautas
Transformaciones el sistema politico: culturales.
tecnologicas. Racismo, machismo,
Nueva distribucion corporatismo,. ..
internacional del trabajo
Qué personas concretas
padecen las situaciones de
Qué colectivos se ven exclusion.
— afectados por la Qué condiciones de vida
, Limites para la lusic istribucis o
Qué se i eoTacitn v tendencias a exclusién. Distribucion presentan.
“decide” m egmcu.]r’l y de probabilidades ente los Coémo evoluciona su
la exclusion. D B .
grupos sociales situacion

4

A

Procesos estructurales. La forma en la que se producen los procesos de
estructuracién y de movilidad social, en constante estado de transformacion, pre-
figura los limites de determinados modelos de sociedad para integrar a todos sus
miembros. Podriamos decir, metaféricamente, que en este proceso se decide si en
determinada sociedad hay sitio para todos o si hay un déficit de sitios, de lugares

2 LAPARRA, MIGUEL Extranjeros en el purgatorio. Barcelona, Bellaterra, 2003
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sociales3. En cualquier caso, la idea que nos interesa destacar aqui es que no
todos los modelos de sociedad tienen la misma capacidad integradora. La socie-
dad post-fordista se encontraria en este sentido con tendencias excluségenas que
presentan caracteristicas y dinamicas distintas (mucho mas moviles y fluidas) y
que deben ser afrontadas con politicas de integracion innovadoras. Es lo que
podriamos identificar como sociedad excluségena (Aguilar, 1993). La constatacion
de este contexto teéricamente mas hostil a escala global no nos es suficiente para
entender qué pasa con la integracién a escala estatal y local, pero si nos sitla en
un contexto determinado. A escala planetaria, la posicion de Espafa no es en
absoluto desafortunada en este sentido y presenta una gran potencialidad integra-
dora, aunque no tanta como otros estados del norte de Europa, con una posicion
mas aventajada en la divisidn internacional del trabajo. Las transformaciones eco-
némicas, demograficas y tecnoldgicas recientes moldean, pues, una parte funda-
mental de los factores de exclusion social.

Procesos institucionales, politicos e ideoldgicos. En segundo lugar, la corre-
lacion de fuerzas (politicas) entre los distintos actores sociales, se expresa a través
de la extension de determinadas ideologias (racismo, machismo, elitismo o meri-
tocracia, con distintas gradaciones, combinaciones y mecanismos de compensa-
cién) y se plasma en intervenciones institucionales de un tipo u otro. Con este pro-
ceso tendriamos que entender la forma en la que se redistribuye ese déficit de
"lugares sociales”, cuales son las normas y los procesos de acceso a ellos, y por
tanto cdmo se distribuyen las probabilidades de éxito o fracaso en el proceso de
integracion entre los distintos grupos sociales. En ultima instancia, quién paga el
coste social de las transformaciones en curso, a qué grupos sociales se dirigen sus
efectos mas perniciosos, son preguntas cuya resolucién implica procesos de deci-
sién colectiva, complejos, pero reales. Este nivel de andlisis trataria de abordar qué
decisiones politicas e institucionales se estan adoptando a nivel estatal y local,
cuan influenciadas se hallan éstas por el contexto europeo e internacional y, final-
mente qué efectos tendra todo ello sobre la integracién social de las personas
excluidas.

Procesos de respuesta, individuales y colectivos. Frente a las dificultades
sociales de las personas, ni todos los individuos, ni todos los grupos responden de
la misma manera. En este proceso, la capacidad, las creencias y los valores, asi

3 El concepto de “lugar social” ha sido utilizado en Espafa por Garrido para referirse a las dificultades
de los jévenes a la hora de incorporarse plenamente a la sociedad y a la actividad en concreto, e inclu-
so para explicar el descenso de la natalidad en un contexto social en el que una buena parte de los
recursos se destinan a subvencionar a determinados colectivos, reduciendo asi la capacidad de acogi-
da para nuevos miembros GARRIDO MEDINA, LUIS (1994). Politicas familiares. Ill Seminario
Internacional «Gumersindo de Azcéarate» IESA, Madrid.
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como los comportamientos y actitudes van a determinar las vivencias concretas de
cada persona, de cada familia y de cada colectividad. La existencia de estrategias
mas adaptativas (y por tanto mas pasivas), mas oportunistas (tratando de aprove-
char los recursos disponibles para superar las situaciones mas dificiles y salir ade-
lante) o las méas desviadas (reaccionando de modo conflictivo, violento, en contra
de la colectividad) estan presentes en unos casos y en otros, y permiten una lec-
tura tanto individual como por colectivos, en determinados casos (Merton 1992).
Este Ultimo proceso nos dara la explicacién de por qué, partiendo de las mismas
condiciones sociales, el resultado final no es el mismo en todos los casos en una
minoria o en un grupo social. Es esta una perspectiva de andlisis muy poco des-
arrollada en nuestro pais, a pesar de su gran riqueza y de las potencialidades que
presenta.

Algunos estudios en esta linea han sido desarrollados sin embargo, con
experiencias de investigacién a nivel europeo como el proyecto SOSTRIS o anali-
sis como el de Subirats, Bonet, Fenandez, Gallego y Obradors (2006). En realidad
se trata de procesos micro-sociales que hay que estudiarlos en la escala local. Los
grupos sociales, efectivamente, en el desarrollo de sus estrategias, pueden expe-
rimentar enfrentamientos y configuran una historia local que condicionard las posi-
ciones sociales finalmente alcanzadas (Subirats et al, 2005).

El debate sobre la globalizacion y sobre sus posibles efectos es sin duda de
gran trascendencia para comprender las tendencias de la integracién social en las
distintas regiones del planeta, pero su analisis excede del objetivo de este trabajo
que va a centrarse en el estudio de la exclusién desde los niveles politico-institu-
cional e individual-grupal.

2. EL CONCEPTO DE EXCLUSION SOCIAL

2.1. Integracion social: un proceso histoérico

La historia del siglo XX, al menos en Europa, puede interpretarse como el
resultado de un juego entre la Iégica del capitalismo por un lado (que con la gene-
ralizacion del trabajo asalariado, la mercantilizacién del trabajo humano, introduce
una profunda fractura social)* y la légica de la democracia por el otro (que exten-

4 La descripcion de Engels sobre la clase obrera britanica del XIX como un pueblo distinto, sometido a
unas condiciones de existencia infrahumanas es un buen ejemplo de esto (ENGELS, F. (1979). La situa-
cion de la clase obrera en Inglaterra. Barcelona, Jucar.) Las reflexiones de Polanyi sobre ese proceso
histérico de mercantilizacién del trabajo humano siguen siendo una referencia ineludible (POLANY],
KARL (1989). La gran transformacion. Critica del liberalismo econémico. Madrid, Las ediciones de la
piqueta.)
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diendo el estatuto de ciudadania posibilita un proceso, no sélo simbdlico, de
homogeneizacion social).

“El resultado de todo ese proceso ha sido la configuraciéon de un
impresionante mecanismo de integracion social, no exento de contradic-
ciones y conflictos, que denominamos Estado de Bienestar o Estado
Social. En el nuevo escenario se reproducen los elementos clave de la
industrializacién decimononica (propiedad privada, economia de merca-
do,...) pero se transforman radicalmente los mecanismos de integraciéon
social que pasan a estar articulados cada vez mas en torno al
empleo”(Laparra, 2001).

No se trata de un proceso espontaneo, sino que es el triunfo de una estra-
tegia muy tempranamente expresada por pensadores como Stuart Mill, que com-
binaban liberalismo econémico con posiciones socialmente avanzadas (Mill, 1951),
y que mas que buscar la desaparicidon de las diferencias sociales, pretendian, en
palabras de su discipulo Alfred Marshall, que “las distinciones oficiales entre traba-
jadores y caballeros se vayan borrando; hasta que, al menos por su ocupacion,
todo hombre sea un caballero”(Marshall, 1949)5.

En torno a este espacio iran confluyendo las distintas fuerzas sociales que
han sido claves en la construccién del Estado de Bienestar Social: desde la demo-
cracia cristiana o los liberales hasta la socialdemocracia y los sindicatos.

Casi medio siglo después, en 1949, en una conferencia organizada en
Cambridge en honor de su homénimo, T. H. Marshall identificaba con el concepto
de ciudadania la esencia de ese proceso integrador. Asumiendo la triple dimensién
weberiana, econémica, social y politica, de los conceptos de clase, status y parti-
do, entiende que la ciudadania es un status que se va construyendo histéricamen-
te en tres fases que coinciden con sus tres componentes principales: los derechos
civiles, politicos y sociales (Marshall, 1977). Justamente en esa época se estaban
poniendo en marcha en el Reino Unido, y también en otros paises europeos, los
enormes mecanismos de proteccion social disefiados por Lord Beveridge para dar
contenido a ese ultimo estadio de la ciudadania: la ciudadania social (Beveridge,
1989 [1942)).

El proceso histdrico de integraciéon social de la clase obrera desarrollado
después fue de tal calibre que para algunos parecia haber alcanzado su maximo
éxito: la desaparicion de las clases sociales como agentes principales del conflic-
to social, gracias a la profundizacion democratica en un contexto de creciente pre-

5 La cursiva es nuestra
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ponderancia e independencia del ambito politico, y dentro de un proceso amplio
de mesocratizacién (Dahrendorf, 1979).

Sin embargo, este proceso de integracion social que se extiende durante
todo el siglo XX no ha estado ausente de fuertes contradicciones y conflictos, que
no eran otra cosa que la profunda contradiccion entre ambas logicas, la I6gica de
la democracia y la l6gica del mercado (Offe, 1990), hasta tal extremo que desde las
posiciones de la sociologia critica se veia como parte de una estrategia de aliena-
cién y de dominacién, constituyéndose el Estado de Bienestar en “aparato ideol6-
gico” de la clase dominante (Marcuse, 1984) . Desde nuestro punto de vista, en
cambio, aunque se pueda concebir este macro-mecanismo de integracién social
como el resultado de las propias contradicciones de clase y de la propia dinamica
de enfrentamiento, también hay que reconocer que se trata de un conglomerado
de consensos y acuerdos, desarrollados a lo largo del tiempo por las organizacio-
nes que han ido representando, en cada momento, los intereses de los distintos
grupos sociales (Esping-Andersen, 1990).

En cualquier caso, en este proceso histérico encontramos presentes cuatro
grandes factores que nos identifican la naturaleza del modelo de integracién social
que se ha construido: los derechos politicos (la participacion efectiva en el proce-
so de toma de decisiones) y los derechos econdmicos y sociales (la proteccion del
estatuto del trabajo poniendo limites a su mercantilizacién, pero también el reco-
nocimiento a la participacién de todos en el producto social), funcionando todos
sobre el sustrato de los lazos sociales (principalmente a través de la institucion
familiar pero también a través de los lazos comunitarios basados en la vecindad, la
etnia, la religion u otros elementos) (Commins, 1993) (Laparra, 2001). Es preciso
recordar aqui que el modelo tradicional de familia heterosexual asentada en una
clara divisidn del trabajo, es la estructura social organizativa que se halla bajo el
concepto de ciudadania y que ha sido por ello una herramienta indispensable en
el desarrollo del Estado de bienestar (Obradors, 2006).

Ademas del peso de la institucion familiar y sus formas dominantes en el
proceso de integracion que se ha ido configurando, tienen especial importancia
otras dos: en primer lugar, la transformacion de la relacion salarial, haciendo el
empleo mas estable, mas protegido y regulado, y con una remuneracién por enci-
ma del nivel de subsistencia (“normalarbeitsverhéltnis™), y en segundo lugar, el des-
arrollo de sistemas de proteccion social especializados en cubrir las necesidades
basicas de las personas sobre una base de ciudadania.

Por otro lado, la crisis del Estado de Bienestar (que significa transformacién

mas que desaparicion de las estructuras de gestiéon del conflicto) hay que enten-
derla como un proceso generalizado de pérdida de legitimidad de este modelo de
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integracion social (Habermas, 1973) que se concretd en una intensa crisis fiscal
(O’Connor, 1987) y en la superacién del modelo de relacion salarial fordista que
habia sido la base de su funcionamiento econdémico (Aglietta, 1987).

En dltima instancia, esta crisis del Estado Social, pone de manifiesto los limi-
tes de este modelo de integracion social que ya habian sido anunciados por Stuart
Mill y por Alfred Marshall: la dificultad para hacer llegar a todos el bienestar y la ten-
dencia a que surjan nuevos colectivos de trabajadores no especializados que vuel-
van a ser “pasto de la miseria” (Marshall, 1949) o queden condenados a la asisten-
cia institucionalizada a un nivel de subsistencia que colocan al asistido en un esta-
tuto de ciudadania mutilada (Mill, 1951). Frente al objetivo de la plena integracién
social, el Estado de Bienestar se muestra incapaz de llegar a todos y, cuando lo
hace, para ciertos sectores, lo hace por métodos estigmatizantes y punitivos
(Castel, 1997). Los cierres sociales que se construyen a partir de las estrategias de
los agentes sociales, sobre la base de las tradiciones y de las instituciones de las
sociedades pre-industriales, deben ser asi entendidos como canalizacién de las
tensiones exclusoégenas del capitalismo (Mann, 1992), y nos configuran un nuevo
escenario para la integracion marcado por el conflicto social moderno (Dahrendorf,
1990) entre una mayoria satisfecha y una minoria condenada a la exclusion social
(Galbraith, 1992).

Este es el escenario, con sus potencialidades integradoras y con sus limites
y conflictos, en el que nos movemos a la hora de plantearnos la integracion social
de las personas excluidas.

2.2, Distintas visiones sobre la exclusién social

Las nuevas transformaciones acaecidas en la esfera econémica y social y la
aparicion de nuevos riesgos sociales a partir de los afios setenta, han debilitado la
capacidad protectora del empleo y la estructura familiar, los dos grandes pilares
sobre los que se sustentaba la integracion en el Estado de bienestar.

Este proceso de cambio social ha llevado a plantear diversas hipotesis acer-
ca del futuro inmediato. Algunas de ellas, como las analizadas en relacion con el
empleo, apuntan hacia una progresiva dualizacion de la sociedad en dos grupos
de poblacién, uno integrado y otro cada mas alejado del empleo y la participacién
social.

La mayor parte de las explicaciones sobre la existencia de la exclusion social
giran en torno a tres tipos de enfoqueé:

6 Basado en SARASA, SEBASTIA y SALES, ALBERT (2007): L’exclusi6 social a les societats post-indus-
trials: teories i evidéncies empiriques, Informe presentat a la Sindicatura de Greuges de la ciutat de
Barcelona.
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a) Los excluidos son personas que no quieren seguir las normas y estilos
mayoritarios y a quienes es preciso incentivar y disciplinar. El problema de
la exclusién es por tanto un problema de falta de incentivos y de motiva-
cién por parte de las personas excluidas. Esta visién esta presente en las
teorias de Murray (1984, 1990) y Mead (1986; 1992; 1997) que avalan la
existencia de una infraclase (underclass) caracterizada por un avanzado
estado de degradaciéon moral que impide a sus miembros asumir el traba-
jo regular y legal como forma de vida y la familia como institucién de repro-
duccién social. El origen de esta auto-exclusiéon no tendria apenas rela-
cién con la pobreza econdémica sino que estaria vinculada con el debilita-
miento de la familia resultante de los movimientos contraculturales de los
afnos sesenta y setenta y una excesiva proteccion ejercida por el Estado
de bienestar que mediante subsidios a hogares monoparentales y otros,
estaria incentivando las conductas y estilos de vida marginales. Las pro-
puestas de actuacién publica derivadas de esta concepcidon de exclusion
estarian dirigidas a un rearme moral frente a las ideologias que han debi-
litado a la familia y a la sustitucion de los subsidios publicos por progra-
mas que obliguen a sus perceptores a aceptar cualquier oferta laboral que
se les proponga. Los tedricos de la infraclase en ningin momento dudan
de la eficacia y la legitimidad del sistema de desigualdades existentes ni
de la posibilidad de que existan oportunidades laborales para todo el
mundo.

b) La vision anterior que enfatiza la voluntariedad de la exclusion y los
incentivos negativos de la proteccion social, estd en las antipodas de las
teorias, que aceptando la existencia de un nucleo duro de la pobreza con
determinadas conductas marginales, busca la explicacién en los cambios
socioeconémicos producidos con el advenimiento de la sociedad post-
industrial. La desindustrializacion y la difusidon de la innovacion tecnolégi-
ca han dejado obsoletos a buena parte de los trabajadores con baja for-
macion que en la sociedad industrial podian encontrar un trabajo estable
y bien remunerado relacionado con tareas repetitivas en las cadenas de
montaje. Esta tendencia viene acompafada por la creciente incorporacién
de las mujeres al mercado de trabajo y una polarizacién de la ocupacién y
de la renta entre los hogares ricos en trabajo y los hogares excluidos del
mercado laboral”’. Los trabajadores poco cualificados excedentes de la

7 Para acceder a una introduccion al debate de la polarizacion de los hogares en funcioén de la ocupa-
cioén y de la renta ver: Gregg et al. GREGG, P. HANSEN, K & WADSWORTH, J. (2000);. (2000). Measuring
the Polarisation on Work Across Households. Working Paper, www.essex.ac.uk/ilr/eeeg/workshop4., de
Graaf and Ultee GRAAF , PM. y ULTEE, W.C. (2000). United in Employment, United in Unemployment?
Employment and Unemployment of Couples in the European Union in 1994. Welfare Regimes and the
Experience of Unemployment in Europe. D. Y PAUGAM. S. GALLIE. Oxford, Oxford University Press.;
Ercolani and Jenkins ERCOLANI, M. y JENKINS, S. (1998): The Polarisation of Work and the Distribution
of Income in Britain. University of Essex, Institute for Labour Research and ESRC Research Centre on
Micro-Social Change. y Sarasa SARASA, SEBASTIA (2001): Los hogares sin empleo. Una perspectiva
comparada. Revista Internacional de Sociologia n°® 29.
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industria, la agricultura y la construccion, si encuentran trabajo, suelen
hacerlo en el sector servicios donde las remuneraciones son cada vez mas
distantes de las obtenidas por los trabajadores ocupados en sectores de
elevada productividad y valor afiadido (Esping-Andersen, 1999). El proce-
so de polarizacion, en conjuncién con la légica del mercado de la vivien-
da contribuyen al aislamiento social y territorial en guetos marginales
(Wilson, 1987, 1996). Por otro lado, la familia como institucion esta modi-
ficando y diversificando su constitucion en funcién de los cambios econé-
micos y culturales producidos en el tltimo tercio del siglo XX8. El papel del
Estado de bienestar debe ser el de dar cobertura al nuevo abanico de ries-
gos sociales derivados de los cambios y fomentar las politicas activas de
empleo, asi como democratizar la formacién de capital humano y la con-
ciliacion de tareas domésticas y laborales. El principio orientador de estas
propuestas esta basado en el axioma de que en una sociedad meritocra-
tica y de mercado hay una gradacién de recompensas y que los excluidos
son los individuos menos productivos. En consecuencia, es preciso mejo-
rar su capital humano y social e introducir a la vez las reformas institucio-
nales, laborales, educativas y de proteccién social con el fin de que refuer-
cen su capacidad de inclusién. Por tanto, el problema a tratar no es tanto
la falta de motivacién de los excluidos, como las deficiencias de sus capa-
cidades de funcionamiento (Sen, 1995) para insertarse en la sociedad
post-industrial.

c¢) Por ultimo, la exclusion también es analizada como el resultado de una
discriminacion activa basada en los intereses estamentales y en los pre-
juicios en contra de los grupos sociales especificos a causa de su etnia,
circunstancias personales o estilos de vida. Sin negar la importancia que
tienen las motivaciones y las capacidades de las personas, desde esta
perspectiva, el énfasis se pone en la negaciéon de oportunidades que
padecen grupos sociales estigmatizados. Sin embargo, cuando la exclu-
sion es concebida como la pertenencia a un grupo especifico, con légicas,
valores y conductas claramente diferenciadas de las de la sociedad mayo-
ritaria es muy facil que acabe reforzando esta estigmatizacién que en nada
ayuda a vencer la exclusion.

De los tres bloques tedricos, consideramos que el concepto de infraclase

(underclass) utilizado sobretodo en EEUU, esta mas asociado a la segregacion
urbanistica en ghettos de grupos sociales marginales, sobre todo raciales y donde

8 Sobre la supuesta crisis de la familia occidental y sus causas ver Semeeding et al. SMEEDING, T.;
MOYNIHAN, D.P. y RAINWATER, L. (2004). The Future of the Family. New York, Russell Sage
Foundation.; Homeister HOFMEISTER, H. y MILLS, M. | BLOSSFELD, H.P. (2003): Globalization,
Uncertainty and Women’s Mid-Career Life Courses: A Theoretical Framework. Globalife Working Paper
no 45. Department of Sociology | University of Bamberg. n°45.y Esping-Andersen ESPING-ANDERSEN,
G@STA (2000). Fundamentos sociales de las economias postindustriales. Barcelona, Ariel.
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existe una elevada concentracién tanto de personas y de hogares desestructura-
dos como de conductas delictivas. Sin negar la importancia que tienen estos
enclaves urbanos, y considerando las diferencias que el fendmeno presenta en los
EEUU vy los paises europeos (Wacquant 2000) consideramos que circunscribir la
exclusién social a este fendmeno urbanistico ofrece una perspectiva muy parcial
sobre los procesos que conducen a la exclusion, puesto que el contexto residen-
cial y las conductas delictivas no son las Unicas variables asociadas a la exclusién.
Sin embargo, la dimensidon espacial entendida en un sentido mas amplio, como
territorio en el que confluyen condicionantes histéricos, practicas sociales politi-
cas publicas, posee un gran poder explicativo sobre las dinamicas particulares de
la inclusién y la exclusion social en un contexto determinado (Subirats, Goma y
Brugué, 2005a y Subirats 2005).

Entendemos que estas tres visiones sobre la exclusién social, se correspon-
den con los tres niveles de andlisis de la exclusién que diferencidbamos al comien-
zo de este trabajo, la visién de la exclusion fruto de los cambios socioecondmicos
se enmarca en el nivel de los procesos estructurales, la vision que entiende la
exclusién fruto de la voluntariedad, en el nivel de los individuos y grupos y la visién
de la exclusion fruto de un proceso de discriminacion activa, en el nivel de los pro-
cesos institucionales, politicos e ideoldgicos. Es ineludible afrontar la estrecha rela-
cién existente entre cada una de estas perspectivas, ya que en cada una de ellas
encontramos una posicién, por lo menos implicita, en relacién con las otras dos.
Es decir aunque la perspectiva de la “underclass” ponga el acento sobre el indivi-
duo, no deja de presumir un determinado andlisis o posicion en cuanto a los meca-
nismos estructurales y las instituciones politicas y sociales. A pesar de ello, sin una
diferenciacion de estos tres niveles en la discusion es dificil avanzar en la busque-
da de consenso en torno a los procesos de exclusion.

2.3. El concepto de exclusion social
La progresiva utilizacién del término exclusion en sustitucion del de pobreza

por parte de la Comisién Europea® se produjo a partir de los afios ochenta debido
a la extension de cierto consenso en cuanto a la necesidad de superar la orienta-

9 |La Comisién Europea comienza a utilizar el término en 1989 en el Il Programa Europeo de Lucha con-
tra la Pobreza. No obstante, cabe recordar que los origenes del término se hallan en el ambito de la poli-
tica social francesa (Rendir) que, a su vez, lo tomé de los movimientos sociales construidos entorno al
concepto de cuarto mundo. El concepto de exclusion tiene una historia previa tanto en el ambito aca-
démico como de los movimientos sociales antes de entrar primero en el campo de la politica nacional
francesa y, mas adelante, de la mano de J. Delors, en la escena Europea (Obradors, 2006).
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cién economicista del concepto de pobreza (Hiernaux, 1989). Sin embargo, este
cambio de terminologia en el ambito de la politica europea no parece ser sélo una
cuestion de modas auspiciadas por la burocracia comunitaria en el entorno de sus
programas de subvenciones a la intervencién y la investigacion (que también), ni
siquiera de una diferente tradicion intelectual o de pensamiento social o politico,
sino que responde a un proceso de transformacion en los objetivos de investiga-
cién y posiblemente también a un proceso de transformacion de la propia socie-
dad. Tal como se ha sefialado (Room, 1995; Brugué, Q.,Goma, R., Subirats, J.,
2002) este salto conceptual supone una perspectiva mas amplia y mas compleja.

El concepto de exclusién que se extiende en Europa permite incluir tres
aspectos claves de esta concepcion de las situaciones de dificultad: su origen
estructural, su caracter multidimensional y su naturaleza procesual. Tal y como
deciamos, la adopcion del término exclusion coincide con la toma de conciencia
por parte de la Comision Europea de la necesidad de superar las visiones econo-
micistas de la pobreza que hasta el momento contemplaban el fenédmeno Unica-
mente como un problema de bajos ingresos19. La tradicion francesa de andlisis
sociolégico, de la que parte el término exclusion, entiende que éste es un proceso
social de pérdida de integracion que incluye no sélo la falta de ingresos y el aleja-
miento del mercado de trabajo, sino también un descenso de la participacion
social y por tanto una pérdida de derechos sociales (Laparra, 2001).

En los ultimos afos se ha venido realizando un importante esfuerzo orienta-
do a analizar las dimensiones en las que la exclusion social se ve expresada en la
vida de algunas personas. A pesar de la complejidad y el caracter dinamico de este
fendmeno parece existir cierto consenso en que incluye dificultades o barreras en
al menos tres grandes dimensiones, que a su vez podrian dividirse en varias sub-
dimensiones:

10 En los Cltimos afios también la linea anglosajona de estudios sobre la pobreza se ha diversificado
entendiendo la pobreza como un fendmeno multidimensional mas alla de la carencia de ingresos.
Amartya Sen es uno de los representantes de esta nueva corriente de estudios orientada a la busque-
da de indicadores de medicion del fenémeno (GARCIA SERRANO, CARLOS; MALO, MIGUEL ANGEL y
RODRIGUEZ CABRERO, GREGORIO, (2001): Un intento de medicion de la vulnerabilidad ante la exclu-
sion social. Madrid, Unidad de Politicas Comparadas (CSIC): 17.)
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Cuadro I: Dimensiones de la exclusion social.

Dimension Participacion Exclusion de la relacién salarial
econdémica en la produccién, normalizada
Participacion Pobreza econémica
en el consumo Privacion
. ., Acceso efectivo a los derechos
Dimension . , - " .
politica Ciudadania politica politicos. Abstencionismo
y pasividad politica
Acceso limitado a los sistemas de
: , . proteccién social: sanidad, vivien-
Ciudadania social - . .
da, educacion y garantia de ingre-
SOS
Dimension social | Ausencia Aislamiento social,
(relacional) de lazos sociales falta de apoyos sociales

Integracion en redes sociales
Relaciones sociales “desviadas”. Conflictividad social
perversas (conductas andémicas) y familiar
(violencia doméstica)

Por otro lado, de una concepcién estatica, que entendia la pobreza como
situacion de bajos ingresos en un momento determinado del tiempo, se pasa a una
concepcion que entiende la exclusion como un proceso. De la concepcion dual
que entendia la pobreza como una situacidon que afecta a un colectivo diferencia-
do de la sociedad mayoritaria, se pasa a la diferenciaciéon de una heterogeneidad
de espacios situados en el continuo entre integracién y exclusién (Subirats —Dir-
2004, 2006).

La perspectiva del “espacio de la exclusién” nos parece adecuada para
entender los diferentes procesos de alejamiento. Sin embargo, es preciso aceptar
los limites de esta visidn que corre el riesgo de entender las politicas de inclusion
como acciones exclusivamente orientadas a los individuos alejados del centro para
que recuperen o cambien su posicion social y no tanto a los factores de expulsion
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generados por el propio nucleo social, ¢son las personas las que se alejan, o es el
centro el que las expulsa?11.

En cualquier caso la definicién de exclusién social que adoptamos en este
trabajo, la entiende como un proceso de alejamiento progresivo de una situacién
de integracion social en el que pueden distinguirse diversos estadios en funcion de
la intensidad: desde la precariedad o vulnerabilidad hasta las situaciones de exclu-
sién mas graves. Situaciones en las que se produce un proceso de acumulacién
de barreras o riesgos en distintos ambitos (laboral, formativo, sociosanitario, eco-
némico, relacional y habitacional) por un lado y de limitacién de oportunidades de
acceso a los mecanismos de proteccién, por el otro (Subirats, Goma, Brugué
2005b y Subirats et al. 2004).

3. IMPLICACIONES METODOLOGICAS PARA EL ESTUDIO DE LA
EXCLUSION SOCIAL!2

La extension del término exclusion en Europa responde, precisamente, a la
existencia de un elevado nivel de consenso tedrico sobre la necesidad de utilizar
una concepcién que incluya la naturaleza dinamica, multidimensional y heterogé-
nea del fendmeno. Sin embargo, este consenso en el plano tedrico no acaba de
traducirse en la elaboracién de conceptos operativos, de métodos y de sistemas
de indicadores que permitan analizar el espacio de la exclusion social. La ausen-
cia de una definicién compartida y por ello la falta de indicadores que permitan su

11 Uno de los limites de entender la exclusion desde la metafora del espacio es la dificultad de captar
el dinamismo de las actuales dinamicas de inclusion y exclusion, donde las fronteras entre el dentro y
el afuera son cada vez mas moviles y se hallan diseminadas por todo el cuerpo social. Esta perspecti-
va conlleva la practica de politicas integradoras basadas en acciones afirmativas que eleven la posicion
de los peor situados en la distribucién de las oportunidades. En este sentido, la accién de incluir con-
siste en “cambiar a la gente de “lugar” sacarlos del espacio social que ocupan mas que transformar su
situacion; politicas que no requieren “la inclusion desde” los propios espacios ocupados, sino el “des-
plazamiento hacia” la “zona de incluidos” mientras otros sectores de poblacién “caen en estos “espa-
cios sociales de exclusion” inherentes a la organizacién econémica y social (Alfama, E. y Obradors, A.,
2006) Estudios de inclusion social en Espafia. Un andlisis del estado de la investigacién sobre inclusion
y exclusién social. Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales.

12 Basado en “Estudios de exclusién social desde la perspectiva socioldgica. Propuestas para el ana-
lisis de la pobreza y la exclusion social en Espafa” Begofia Pérez Eransus y Miguel Laparra (pendiente
de publicacion Revista Arbor).
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medicién operativa, ha provocado que sea un término poco Util para el andlisis
comparativo.13

A continuacién presentamos una reflexion en torno a las metodologias de
analisis social que incorporan de manera mas eficaz los diferentes rasgos que defi-
nen la naturaleza de la exclusion.

3.1. La exclusién como fenémeno estructural

A diferencia de las concepciones individualistas relacionadas con el estudio
de la pobreza que responsabilizaban de esta situacion a los comportamientos y
decisiones adoptados por los individuos, la exclusién social es entendida como un
fendmeno de causas estructurales y el andlisis micro se centra en determinar el
impacto de estos factores sobre los individuos, hogares, comunidades, grupos
sociales, etc.

Los investigadores sociales coinciden en identificar tres esferas de riesgo
que afectan actualmente a la capacidad integradora de la sociedad: las transfor-
maciones producidas en el mercado laboral, las transformaciones en las formas de
convivencia y el actual devenir del propio Estado de Bienestar (Taylor-Gooby,
2005).

E incluso se identifican también las transformaciones producidas en las rela-
ciones mantenidas entre estos tres ejes. Las relaciones entre Estado de bienestar
y mercado de trabajo en cuanto a la provisidén de proteccién se han visto modifi-
cadas por profundas reformas laborales que han afectado a las contribuciones a la
Seguridad social. A su vez, el quebrantamiento del modelo familiar tradicional
como estructura dominante, ha puesto en tela de juicio el balance entre la provi-
sion de ingresos y los cuidados anteriores. Prueba de ello es la emergencia de las
politicas de conciliacién familiar donde se ponen en relacién los ejes del mercado
laboral, del Estado de bienestar y de los cuidados familiares, aunque sin alterar
apenas la divisién sexual del trabajo, ni la valorizacion social de los trabajos
domeésticos y de cuidado.

13 El informe conjunto sobre la exclusién social en Europa (Consejo Europeo, 2001) recogia un anexo
con una bateria de indicadores de exclusion propuestos por los estados miembros en relacién con los
factores descritos. Algunos de ellos, principalmente los relacionados con pobreza y el desempleo eran
comunes, sin embargo, aquellos relativos a salud, educacion, vivienda y otros no eran compartidos lo
que supone un obstaculo para el analisis de la exclusion en Europa. Es por esto por lo que el estable-
cimiento de indicadores que permitan acercarse de forma comparada al fendmeno de la exclusion en
el conjunto de los paises miembros se plantea como una de los principales retos en el mencionado
informe.

Revista Espanola del Tercer Sector / n°5, enero-abril 2007



UNA PROPUESTA DE CONSENSO SOBRE EL CONCEPTO DE EXCL'USI(')N.
IMPLICACIONES METODOLOGICAS

A pesar de que estas transformaciones son comunes al conjunto de la socie-
dad post-industrial, la distinta responsabilidad que venian asumiendo y las relacio-
nes que tenian establecidas en cada régimen de bienestar, cada una de las tres
areas mercado, redes sociales, familiares y comunitarias y Estado de bienestar,
definen actualmente la incidencia de estos cambios en el alcance de la exclusién
(Subirats et. al, 2004).

Las investigaciones destinadas a conocer la exclusion social deben incluir
necesariamente el andlisis de las transformaciones ocurridas en los Ultimos afios
en las principales estructuras de integracién social: empleo, Estado de bienestar y
redes sociales, comunitarias y de parentesco. Ademas, la especial configuracién
del mercado laboral y de la esfera productiva en general, la proteccion social y
familiar en Espana hace que sean precisos analisis mas especificos sobre la inter-
dependencia entre dichos ambitos en nuestro pais.

3.1.1 La precariedad laboral como factor de exclusion

El aumento del empleo precario o de baja calidad ha contribuido a que la
proporcién de trabajadores que no superan el umbral de pobreza a pesar de tener
un empleo sea una de las mas altas de Europa (Laparra, 2007).

En Espafa la precariedad se manifiesta en forma de temporalidad y trabajo
sumergido (que incluye también formas falsas de autoempleo) y parte del fenéme-
no podria estar adquiriendo un caracter estructural, mediante el cual, determina-
dos colectivos (de inmigrantes y trabajadores sin cualificacién) se encontrarian vin-
culados de manera continuada a este tipo de empleo. La precariedad en este pais
afecta principalmente a mujeres, jovenes e inmigrantes aunque, sin duda, un fac-
tor determinante lo constituye el sector de actividad.

En primer lugar, la reciente extension de la precariedad en Espana (la con-
tratacion temporal alcanza a un tercio de los asalariados), la convierte en uno de
los principales factores de riesgo de exclusioén social. Se abre aqui, por tanto, una
importante linea de investigacion absolutamente esencial para acercarnos al fené-
meno de la exclusién en nuestro pais: quiénes son los colectivos mas afectados
por este fendmeno, cuales son sus condiciones de vida y sobre todo, en qué medi-
da se constituye para ellos en una situacién persistente. Ademas, y a pesar de la
propia invisibilidad del fenédmeno, seria importante conocer la incidencia de la eco-
nomia sumergida en Espafa, no sélo en su condicién de factor de exclusion, sino
también en su dimensién de “contencion” del aumento de la misma. Seria intere-
sante dimensionar, (si no a nivel macro, al menos en el espacio, micro) en qué
medida las familias mas pobres salen adelante mediante la realizacién (a menudo
en condiciones de explotacion) de actividades econdmicas irregulares. Por ultimo,
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la existencia de la economia irregular a la que se accede sin cualificacion también
debe ser tenida en cuenta a la hora de valorar y disefar dispositivos de lucha con-
tra la exclusion tales como las prestaciones de renta minima o los programas de
activacion o insercion laboral. La alternancia entre trabajos irregulares o precarios
y en ocasiones de actividades ilegales (pensemos por ejemplo en el trabajo sexual
como estrategia de diversos colectivos de mujeres con bajos recursos o en situa-
cién administrativa irregular) junto al uso de dispositivos institucionales de inser-
cién social podria ser la estrategia de supervivencia utilizada por muchos hogares
excluidos en nuestro pais, con escasas posibilidades de salir definitivamente de la
exclusién social (Alfama, E. y Obradors, A.,2006).

Los efectos de la precariedad y de la falta de empleo en la exclusion social
se agravan con la tendencia actual hacia la polarizacién entre hogares ricos en
empleo y hogares pobres en empleo que se da con desigual intensidad entre pai-
ses (Gregg y Wadsworth, 1996; Sarasa, 2001; Cantillon, Marx et al., 2002). En este
sentido, la incorporacién creciente de las mujeres al mercado de trabajo, cuando
se produce, de manera desigual entre clases sociales, aumenta el nivel de vida de
las clases medias y agrava la posicién relativa de las clases trabajadoras, donde el
empleo femenino es menor ante la ausencia de servicios substitutivos a los cuida-
dos que tradicionalmente presta la mujer a las personas dependientes del hogar
(menores de edad y adultos incapacitados).

3.1.2 Los limites en la accion del Estado de Bienestar

La proteccién del Estado de bienestar se convertia a lo largo de la segunda
mitad del siglo XX en un factor de integracién que permitia la ruptura de la relacion
tradicional existente entre desempleo y pobreza. En relacion a este hecho, se ha
desarrollado en Europa una importante linea de investigacion destinada a analizar
la incidencia de las politicas sociales en la reduccion de la pobreza y la exclusion
social. Algunos de estos andlisis han demostrado una clara correlacion negativa
entre el gasto que los paises destinan a proteccion social y el nivel de incidencia
de la pobreza en dichos paises (Dennis y Guio, 2004), (Cantillon, Marx et al., 2002).
De manera mas especifica, Gallie y Paugam (2000) han valorado la incidencia de
los sistemas de proteccion del desempleo en la reduccién de la pobreza y la exclu-
sion en los diferentes paises europeos. Muchos consideran el surgimiento de las
prestaciones de tipo asistencial a partir de los afios setenta, como el verdadero
comienzo del declive de la capacidad protectora de los estados de bienestar por
quebrar la tradicion de reconocimiento de derechos vinculada a la proteccion
social del desempleo. A pesar de ello, diversas investigaciones como las de
Sainsbury y Morissens (2002) o Behrendt (2000) han demostrado cierto nivel de efi-
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cacia de estas prestaciones asistenciales, al menos en la reduccién de la pobreza
extrema’4.

En Espafa, al margen de ciertos andlisis puntuales circunscritos a realidades
autondmicas, son escasos los estudios que permitan conocer la dimensién y la efi-
cacia del conjunto de acciones publicas y no lucrativas destinadas a la lucha con-
tra la exclusion. Por ello, se hace precisa una visién de conjunto que permita valo-
rar la incidencia de este nivel de proteccién publica sobre las ultimas transforma-
ciones en las situaciones de pobreza y exclusion social.

Sin duda, pues, una de las asignaturas pendientes es la falta de informacion
relativa al ultimo nivel fragmentado y desordenado de prestaciones asistenciales.
La falta de informacion centralizada y homogénea impide analizar su verdadera efi-
cacia frente a la pobreza y la exclusion (Laparra, 2006).

En este sentido, ante la limitacién de las politicas publicas frente a la pobre-
za, concentrada casi exclusivamente en suministrar transferencias monetarias a los
hogares (PNC’s, rentas minimas de insercion, subsidios familiares...), las entidades
sociales no lucrativas siguen ocupando un lugar hegeménico en la intervencién
social con los sectores tradicionalmente mas excluidos (Pérez Eransus, 2003).
Igualmente, las entidades han sido las mas agiles en responder al nuevo reto plan-
teado por la llegada de la poblacion inmigrante. Por todo ello, Caritas, Cruz Roja y
un amplio mapa de entidades no lucrativas de ambito regional y local ostentan un
peso importante en la accién contra la pobreza y la exclusion social. Sin embargo,
también este sector plantea la necesidad de mejorar sus mecanismos de recogida
de informacion con el fin, no sélo de conocer el alcance de su intervencion, sino
también su eficacia y su capacidad para adaptarse a los retos planteados por las
nuevas situaciones de exclusion.

3.1.3 La proteccion de la familia

La familia constituye un importante factor que contribuye a amortiguar los
riesgos del mercado de trabajo y la desproteccién social. Si bien desempleo y pre-
cariedad pueden llevar a una situacién de exclusion al producirse un descenso de
los ingresos familiares, en muchos casos éste se ve compensado por los ingresos
de otros miembros de la familia. Sin embargo, las transformaciones sociales acae-
cidas en la familia en el escenario postindustrial (reduccién del tamafo de los

14 A partir de datos del Luxembourg Income Study establecieron un ranking de eficacia de las presta-
ciones asistenciales en la reduccién de la pobreza en distintos paises europeos.
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hogares, envejecimiento de la poblacidn, inestabilidad del matrimonio y cambios
en los tipos de hogar —cambios en la estructura demografica y en las formas de
convivencia-) han contribuido a una perdida de la capacidad integradora de la
familia tradicional (redes de solidaridad basadas en el parentesco y los lazos fami-
liares). En un contexto donde, por un lado las estructuras familiares y las redes de
solidaridad estan mutando mientras que por el otro, las politicas publicas siguen
estructurandose sobre el antiguo modelo, se producen grandes dificultades para
que las nuevas y crecientes realidades familiares (monoparentales, mayores,
homosexuales, etc.) lleguen a tener el mismo poder integrador.

Este hecho, sin duda, supone un riesgo de exclusién mayor en aquellos pai-
ses en los que la familia ejerce una mayor labor protectora, como es el caso de los
paises del Sur de Europa, entre ellos Espafia. En estos paises, perder el acceso a
la solidaridad familiar aumenta el riesgo de exclusién en mayor medida que en
otros regimenes de bienestar donde la sociedad asume mayor responsabilidad
colectiva ante las necesidades de sus ciudadanos.

Se ha comprobado que la convivencia en el seno del hogar de personas con
ingresos estables provenientes de empleo o prestaciones, junto con personas en
situacion de riesgo por desempleo o precariedad contribuye a una reducciéon sus-
tancial de los fendmenos de la pobreza y la exclusion en nuestro pais.
Paralelamente diversos estudios advierten de las consecuencias de este modelo
en Espafa: un descenso de la natalidad y un elevado nivel de dependencia fami-
liar que reduce la autonomia de los individuos, especialmente de jévenes y muje-
res (Moreno, 1995), (Gallie y Paugam, 2000).

El debilitamiento de la capacidad protectora de la familia tradicional (signifi-
ca con convivencia y division sexual del trabajo productivo/reproductivo) y el
aumento paralelo de las situaciones de dependencia relacionadas con el envejeci-
miento de la poblacion constituyen nuevos riesgos de exclusiéon especialmente
intensos en nuestro pais. En Espafa es necesario dar dimensién a los problemas
de sobrecarga de cuidados que afectan sobre todo mujeres de las familias mas
pobres, ya que en ellas, los problemas de dependencia constituyen una importan-
te barrera de acceso al empleo, conllevan un elevado nivel de gasto y a menudo
intensas consecuencias fisicas y psicolégicas para las personas que asumen el
cuidado. La mercantilizacién de los cuidados, cuando es posible por la capacidad
adquisitiva de las familias o por el impulso de las politicas publicas, reduce la
sobrecarga y facilita la incorporacion laboral de las mujeres que han sido quienes
tradicionalmente han asumido estas tareas sin recibir ninguna remuneracion y
muchas veces ni siquiera ningun reconocimiento social a cambio. Sin embargo,
esta mercantilizacién del trabajo doméstico también puede contribuir a reproducir
las tendencias excluségenas por razén de género en la medida en que no modifi-
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can la division sexual del trabajo que genera la desigualdad, sino que la refuerzan.
La elevada feminizacion de los sectores de actividad vinculados a los servicios de
atencion personal y domésticos es, pues, la resultante de dicha tendencia a la con-
ciliacién por la via de la mercantilizacién del trabajo doméstico. (Alfama Obradors
2006).

3.1.4 La inmigracion

En paises como el nuestro, la llegada de un flujo migratorio intenso y cons-
tante, de personas que viven en condiciones de irregularidad y vulnerabilidad
social, esta marcando profundamente la dindmica interna dentro del espacio social
de la exclusion. Es evidente la necesidad de establecer lineas de investigacion que
valoren el proceso de integracién de la poblaciéon inmigrante en nuestro pais ya
que, dependiendo de la eficacia de dicho proceso en el terreno laboral, de vivien-
da, educacion, etc., la inmigracion se constituira en mayor o menor medida un fac-
tor de riesgo de exclusion. Una forma de acercarse a este escenario futuro puede
ser la de conocer las especiales dificultades de aquellas personas u hogares inmi-
grantes que acumulan dificultades de acceso a la regularidad, el empleo, la vivien-
da y los sistemas de proteccion social. En este sentido, la realizacion de encues-
tas periddicas, que permitan seguir y analizar el proceso de integracion de la
poblacién inmigrante se muestra como el método mas eficaz. Por otro lado, un
mayor acercamiento a la realidad de este colectivo también puede venir de la mejo-
ra de los sistemas de informacion de las entidades no lucrativas. Son ellas las que
hoy en dia asumen la atencién a este colectivo y por ello cuentan con la informa-
cién mas directa sobre sus condiciones de vida.

3.2. La exclusion como fendmeno multidimensional

Veiamos como a pesar de la complejidad y el caracter dinamico de este
fendmeno parece existir cierto consenso en torno a su naturaleza multidimensional
que incluye dificultades o barreras en al menos tres dimensiones: la participacién
econdmica (empleo, carencia de ingresos, privacion de ciertos bienes y servicios
basicos); la participacion social (aislamiento, conflictividad familiar y social), la par-
ticipacion del bienestar publico (no acceso o acceso muy limitado a una vivienda
digna, a la sanidad o a la educacién) y a la participacién politica. Estas limitacio-
nes (o exclusiones) estan condicionadas por déficit en las capacidades de funcio-
namiento (Sen, 1995) (salud, formacion, experiencia laboral, habilidades sociales y
cognitivas) que son a su vez un producto de los procesos excluségenos.

En los ultimos tiempos han ido surgiendo en el ambito nacional y local estu-
dios basados en el establecimiento de definiciones de exclusién que tratan de arti-
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cular factores econémicos y de empleo con otros que describen dificultades en las
relaciones sociales o el acceso a los sistemas de proteccion social.

3.2. 1 La aproximacion al fenémeno a través de la medicion de la pobreza

La ausencia de una definicién operativa de exclusién social hace que los
indicadores de pobreza sigan ocupando un lugar prioritario en los estudios com-
parados de politica social (Garcia Serrano, Malo et al., 2001), (Ayala, 2002), (Canto,
Mercader,2000)15-

La falta de indicadores propios, ha conllevado que frecuentemente se haga
un uso indistinto de ambos términos, pobreza y exclusion para referirse a las mis-
mas situaciones de dificultad. Sin embargo, a las limitaciones tradicionalmente atri-
buidas a los estudios de pobreza (por tener en cuenta Unicamente los ingresos del
hogar y no los gastos, por definir situaciones individuales y por ello perder de vista
la existencia de estrategias familiares de compensacion), se afiade, también, la
constatacion de la falta de correlacion directa entre las situaciones de pobreza rela-
tiva y las de exclusion social.

La falta de ingresos es entendida como una dimensién importante de la
exclusién, sin embargo ésta es una situacion que acumula dificultades también en
otros ambitos. La pobreza econdmica se constituye en un posible camino hacia la
exclusién social, dependiendo de su intensidad y de su duracién, pero es preciso
subrayar que no se trata del unico camino posible; y la pobreza es a su vez una cir-
cunstancia habitual de la vida de los excluidos. En este sentido, otros fenémenos
mas limitados como son la pobreza econdémica extrema, las situaciones de pobre-
za persistente o la pobreza que lleva consigo privaciones importantes en la vida
diaria, han sido identificados como fendmenos que identifican mas claramente
situaciones de exclusién social.

15 Ante la imposibilidad de citar todos los trabajos que se han realizado sobre la situacién de la pobre-
za en Espaia, enumeramos algunos de los més consultados. Entre los pioneros se encuentran los estu-
dios elaborados por EDIS para Caritas o el Informe FOESSA (1976); el trabajo de Judrez et al. (1994);
los andlisis del INE a partir de la Encuesta de Presupuestos Familiares (INE, 1993), (INE/UAM, 1996) y
otras elaboraciones sobre la misma fuente (Ayala 1998), (Cantd, 1996). Una recopilacién de todos estos
trabajos, incluyendo aquellos que aportan una perspectiva mas amplia de la desigualdad puede encon-
trarse en la publicacion del Il Simposio sobre Igualdad en la Renta y la Riqueza (VVAA, 1996). De mane-
ra especifica, los estudios de caracter internacional que realiza UNICEF a través del Centro de
Investigaciones Inocenti, (UNICEF, 2005) han llamado la atencién sobre el incremento, en los uUltimos
afios, de las tasas de pobreza infantil, riesgo que, en nuestro pais, parece ser superior a la media de
paises europeos (Canté y Mercader, 2000), (Vidal, 2002)
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3.2. 2 El concepto de privacion

El concepto de privacién permite otro acercamiento al fendmeno de la exclu-
sion debido a que introduce las dimensiones del gasto y el acceso a bienes y ser-
vicios (Ayala, Martinez, Mercader, 2006). De hecho, resulta especialmente relevan-
te la incorporacién al analisis de las variables relacionadas con las dificultades de
acceso a la vivienda, ya que éste es identificado como un factor comun a las situa-
ciones de exclusion y, por ende, el acceso a ella, como una de las mejores defen-
sas para evitar la caida hacia la exclusion (Kober y W. Paxton, 2002). En cualquier
caso se mantiene la necesidad de analizar otros procesos mas complejos, eminen-
temente sociales y no exclusivamente mercantiles.

3.2.3 La aproximacion a la exclusion a través del indicador de hogares
sin empleo

La relacion entre desempleo y exclusidn dista mucho de ser directa (Esping-
Andersen, 1990), (Moreno, 1995), (Gallie y Paugam, 2000), (Sarasa, 2001),
(Cantillon y Van den Bosch, 2000). Diversos estudios muestran como el efecto de
la proteccion por desempleo y la existencia de estrategias familiares de compen-
sacién minimizan el impacto que este pueda tener como riesgo de exclusién.
Ademas en los Ultimos afos, como ya avanzabamos previamente, el surgimiento
del empleo precario favorece un mayor riesgo de exclusion social entre el colecti-
vo de trabajadores.

Sin embargo, y a pesar del efecto de los mecanismos compensatorios, el
desempleo sigue siendo un claro factor de riesgo de pobreza y exclusion. De
hecho, el acceso al empleo es identificado como uno de los factores que ejerce
mayor influencia en la persistencia de las situaciones de pobreza, por encima de
otros como la edad, el tipo de hogar, etc. (Whelan, Layte et al., 2003), (Sarasa,
Esping-Andersen et al., 2004).

Por ello, al igual que sucedia con la pobreza econémica, quizas sea mas
correcto hablar de los efectos del desempleo o el empleo precario como “riesgo
de exclusién” (Laparra, 2004, Sarasa, 2007) o “factor de vulnerabilidad ante la
exclusién social” (Subirats, et al 2004, 2005). De este modo, en el andlisis de la
exclusién sera necesario definir cuales son las relaciones con el mercado laboral
que pueden generar mayores dificultades. Es el caso de las situaciones en las que
el desempleo afecta a todos los miembros en edad activa del hogar o a la perso-
na sustentadora principal. Igualmente parece mas eficaz utilizarlo de forma combi-
nada con indicadores que midan el nivel de ingresos en el hogar para conocer en
qué medida el efecto las prestaciones sociales contribuye a reducir su impacto.
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Por este motivo algunos investigadores proponen como indicador mas cercano al
espacio de la exclusién social el nUmero de hogares sin empleo y sin prestaciones
econdmicas (analizandolo, por ejemplo, a partir de la Encuesta de Poblacién
Activa’e).

3.2.4 Analisis multidimensionales de la exclusion

Ante la necesidad de complementar el analisis de la pobreza y el desempleo
con otras dimensiones sociales nos sumamos a aquellas propuestas metodologi-
cas que permiten combinar el estudio de la exclusién en diversos ambitos.

Serge Paugam (1996) fue uno de los primeros en proponer la utilizacién de
indicadores que hicieran referencia de manera conjunta a la situacion del individuo
respecto del mercado laboral y los lazos sociales (entendidos éstos en su sentido
mas amplio, no solamente como las relaciones familiares, sino también las relacio-
nes en la comunidad vecinal e incluso los contactos y el acceso a las instituciones
de proteccion social). A partir de sus analisis, demostraba la interrelacion y el
refuerzo de los distintos procesos de exclusion, ya que las dificultades en el acce-
so al empleo reforzaban la inestabilidad de la familia y se constituian en un factor
de ruptura de las relaciones sociales que podian llevar al aislamiento social. En la
misma linea metodoldgica, especial interés presentan los analisis realizados para
Irlanda por Commins (1993) en el marco del programa nacional de lucha contra la
pobreza. Este autor definia las situaciones de exclusién social para un volumen
determinado de poblacion a partir de la interrelacién de dificultades en cuatro
dimensiones basicas: la politica (ciudadania democratica), la econémica (integra-
cién laboral), la social (derechos sociales) y la interpersonal (relaciones familiares y
comunitarias).

En el Reino Unido, el gobierno laborista en 1997 puso en marcha la Unidad
de Exclusidn Social que diagnosticaba la situacién de exclusién social de un volu-
men determinado de poblacién a partir de la utilizaciéon de tres categorias: pobre-
za econdmica (aunando indicadores de ingresos y gastos con factores no moneta-
rios de privacion); integracién (acceso al empleo y acceso a los servicios publicos)
e incluyendo también en el andlisis la existencia de factores precipitantes (emba-
razos adolescentes, delincuencia y otros). En el 2001 esta Unidad incorporé el fac-
tor “acumulativo” a la definicidn: “la caracteristica mas importante de la exclusién
social es que los problemas estan relacionados, mutuamente reforzados y pueden

16 Est{e andlisis lo J’ealiza Carlos Garcia Serrano para el caso Qe Navarra (LAPARRA, M; CORERA, C.;
GARCIA, C.; MACIAS, ALMUDENA; ORTE, PALOMA y GARCIA SERRANO, CARLOS, 2003). Estudio
Evaluativo de la Renta Béasica. Pamplona, Gobierno de Navarra.
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combinarse para crear un complejo y vertiginoso circulo vicioso (SEU, 2001 Pag.
155).

En Espafa los primeros estudios que utilizaron metodologias de caracter
multidimensional para abordar la exclusion social fueron los trabajos de Luis Sanzo
en el Pais Vasco (Sanzo, 1987), del Gabinet d’Estudis Socials en Catalufia (Estivill,
1989), los efectuados por Aguilar, Gaviria y Laparra en Aragon (1994), los estudios
sobre pobreza y desigualdad elaborados por EDIS para distintas didcesis de
Caritas (EDIS, 1984), (EDIS, 1998) o los desarrollados por Subirats y otros investi-
gadores del Instituto de Gobierno y Politicas Publicas (2003, 2004, 2005, 2005a y
2005b). De los estudios efectuados en los ultimos afos cabe mencionar de mane-
ra especifica tres investigaciones sobre la exclusion social que destacan por sus
aportaciones metodolégicas:

Garcia Serrano, Malo y Rodriguez Cabrero (2000) plantearon una definicion
del espacio de la exclusién a partir de indicadores relacionados con la situacién
econdmica, por un lado, y con la presencia de dificultades en otros tres ambitos
por otro: capital humano (combinando indicadores de educacién y salud), capital
social (relaciones familiares y sociales) y vivienda. A partir de datos del PHOGUE,
los autores analizaban la situacién de la poblacion bajo el umbral de pobreza en
Espafa en relacién a estos tres ambitos de integracién. De este modo, el estudio
permitié definir un espacio mas reducido de personas identificadas como “vulne-
rables” (150.000) que ademas de encontrarse en situacion de pobreza presentaban
dificultades importantes en los otros tres ambitos.

Otro analisis multidimensional mas alla de los factores econémicos, aunque
también realizado sobre los datos del Panel de Hogares de la Union Europea fue
desarrollado en 2004 por el equipo de Subirats, Riba et al.’” en que se ofrece un
analisis de la incidencia de diversos factores de desigualdad interrelacionados y se
definen aquellos colectivos de poblacién mas propensos a sufrirlos. Segun este
estudio, los principales factores de exclusion social son una combinacion de dis-
tintos elementos de desigualdad acumulados y pueden sintetizarse en los siguien-
tes: el desempleo desprotegido, la enfermedad o discapacidad, el nivel formativo
muy bajo, la pobreza severa, la falta de experiencia laboral por trabajo doméstico,
la precariedad laboral, el analfabetismo, el aislamiento relacional, la precariedad
econdmica asistida en el hogar y las dificultades econémicas en el hogar.

17 Subirats, J. -Dir- (2004): “Pobresa i exclusié social. Un analisi de la realitat espanyola i europea”
Fundacio La Caixa. Estudis Socials n. 16, Barcelona.).
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Por otra parte, Laparra (2000) definié el espacio de la exclusion en Navarra
a partir del andlisis de los datos de una encuesta sobre necesidades sociales'8 a
2.334 hogares asistidos. Utilizando un conglomerado de indicadores que hacian
referencia a situaciones de pérdida de integracién en diversos ambitos como la
falta de ingresos, relacion laboral, vivienda, salud, educacion, relaciones sociales y
presencia de conductas andmicas (delito, consumos, conflictividad familiar), el
estudio permitié identificar un volumen de hogares (6.000) especialmente afecta-
dos por diversas problematicas. El analisis mostraba ademas, una fuerte interrela-
cién entre bajos ingresos, empleo y vivienda, asi como la reproduccién de proce-
sos de exclusion del empleo y la educacion en las mismas familias. Este estudio
incluia una propuesta metodolédgica para definir el espacio de la exclusion social,
basada en la construccién de un sistema de 29 indicadores de exclusion social y
24 indicadores de precariedad, agrupados, en forma de indices, en siete dimensio-
nes distintas (ingresos, empleo, educacidn, vivienda, salud, conductas anémicas y
aislamiento social) y en tres grandes factores de exclusion (econdémico, politico y
social).

Recientemente, Pérez Yruela, Rodriguez Cabrero y Trujillo han analizado el
espacio de la exclusion social en Asturias (2004) y Andalucia (2002) mediante la
combinacién de indicadores de pobreza (a partir de la encuesta de presupuestos
familiares) y exclusioén social (a través de un conglomerado de indicadores referi-
dos a vivienda, educacion y trabajo, a partir de la Encuesta de Condiciones de vida
de la poblacién pobre de EDIS).

A pesar de los esfuerzos realizados, consensuar una propuesta Unica de
indicadores que permitan identificar las situaciones de exclusion es todavia un reto
pendiente. El trabajo del equipo constituido para el andlisis de la exclusion social
en el VI Informe FOESSA trata de avanzar en esta linea y estas reflexiones y pro-
puestas de investigacion serian un primer resultado en ese sentido.

3.3. La exclusion entendida como proceso

En Europa, la exclusion social es entendida, no tanto como una situacion de
desigualdad estatica que afecta a un grupo de personas con caracteristicas distin-
tas a la poblacién mayoritaria, sino como un proceso de alejamiento de algunos
individuos respecto al centro de la sociedad. Asi, el factor temporal, junto a la
determinacion socioespacial deviene un elemento de andlisis indispensable en la
comprensién de los procesos de exclusion (Subirats, 2005 y 2006). En este senti-
do y para una informacion cuantitativa al respecto, las encuestas tipo panel (como

18 Encuesta realizada a una muestra representativa a 14.000 hogares que en algin momento habian
sido atendidos por dispositivos de atencién social en Navarra.
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la Encuesta Europea de Condiciones de Vida) han demostrado la existencia en
Europa de un porcentaje de personas en situacion de pobreza que se encuentran
en dicha situacién de manera permanente. Estas encuestas han ido incorporando
variables relativas a las condiciones de vida de las familias y por ello resultan de
gran utilidad para observar la movilidad entre integracion y exclusién y conocer la
distancia cada vez mayor entre las condiciones de vida de los mas integrados y los
mas excluidos.

Sin embargo, son encuestas dirigidas al conjunto de la poblacion y por ello,
presentan importantes limitaciones para detectar los casos de exclusion mas
extrema y describir sus condiciones de vida. Para ello, ha resultado efectiva la
combinacién de estos andlisis con metodologias cualitativas que permiten profun-
dizar en las caracteristicas del espacio mas reducido de la exclusién social.

La metodologia de relatos de vida resulta especialmente adecuada para el
estudio de las trayectorias personales y familiares caracterizadas por la exclusién.
El estudio de la exclusion en base a la metodologia cualitativa de los itinerarios de
vida permite identificar factores de exclusién (procesos 0 momentos de crisis) ubi-
candolos en el tiempo y conocer el peso de los distintos factores de exclusién en
el proceso de caida o alejamiento. También resulta util para valorar el impacto del
paso del tiempo en la situacion de exclusion y en las actitudes y estrategias de las
personas y familias. Por ultimo, este método resulta adecuado para incorporar ele-
mentos de significado y percepcion del sujeto (Subirats, 2006).

En Espafia, el Observatorio del Pais Vasco sobre trayectorias de integracion
social, Pérez-Yruela, Rodriguez Cabrero y Trujillo y Subirats entre otros, han utiliza-
do esta técnica, en combinaciéon con analisis cuantitativos) para abordar el analisis
de la pobreza y la exclusién en Andalucia (2002), Pais Vasco, Asturias (2004) y
Catalufia (2005 y 2006). En los casos de Asturias y Andalucia la metodologia de los
relatos tenia como objetivo establecer una tipologia de trayectorias de exclusién
social asi como identificar las dimensiones que la definen (género, vivienda,
empleo salud, etc.). En relacién al primer objetivo, los estudios determinaron cinco
tipos de trayectorias: la de aquellos casos que transitan desde la integracion a la
vulnerabilidad (debido a cambios dramaticos en la situacién de pareja, problemas
de discapacidad o rupturas laborales); los que se ubican permanentemente en la
vulnerabilidad (debido a situaciones de bajos ingresos o la irregularidad); un tercer
tipo de trayectorias hacia la exclusion desde la integracion y la vulnerabilidad (por
cambios en la situacién laboral o de ingresos, envejecimiento, enfermedades o
descenso de la proteccién familiar); trayectorias que van desde la vulnerabilidad a
la exclusion mas absoluta (con factores desencadenantes como la prostitucion,
drogas, o sida terminal, ademas de carencia total de apoyos familiares); y un quin-
to tipo que vive en la exclusion permanentemente (familias chabolistas de etnia
gitana, personas sin hogar o enfermos mentales sin apoyo familiar). De todas ellas,
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el estudio identificd6 como la trayectoria mas frecuente aquella que va desde la vul-
nerabilidad hacia la exclusion, reflejada en familias en las que a partir de genera-
ciones de padres con situaciones relativamente estables o algo vulnerables, los
hijos padecian situaciones de fracaso escolar, acceso a empleos precarios y un
proceso de caida hacia la exclusion (Pérez-lruela, Cabrero y Trujillo, 2002, 2004).
En el caso de Catalufia el analisis combinado de informacion cualitativa y cuanti-
tativa compusieron el establecimiento de una tipologia basada en perfiles de exclu-
sioén vinculados al genero, la edad y la procedencia, esto es, donde las desigual-
dades detectadas venian determinadas por estos tres ejes; y perfiles de exclusion
social vinculados a los ambitos de salud, vivienda y reclusion penitenciaria.
(Subirats -Dir-, 2005). El estudio de trayectorias biograficas realizado sobre la base
de esta primera tipologia sin embargo, quedd necesariamente circunscrito al nivel
cualitativo y abarcé el estudio monografico de trayectorias vinculadas a la violen-
cia de género, a la adolescencia en riesgo, a las personas dependientes, a las tra-
yectorias de cronificacion de la exclusion social, a la inmigracién femenina, a la
adiccion y la enfermedad mental y finalmente, a la debilidad de las redes sociales
y de apoyo a lo largo de la trayectoria vital (Subirats —Dir-, 2006).

Seria preciso pues avanzar los métodos de panel para la recogida cuantita-
tiva de informacién ya que puede resultar de gran utilidad para detectar, aquellos
factores y procesos sociales especialmente significativos en los procesos de
exclusioén e identificar puntos de inflexion hacia procesos de mejora y apoyos que
han actuado como factores de integracion social. En definitiva, seria preciso incor-
porar mejoras en las metodologias cuantitativas que permitan captar estos ele-
mentos dinamicos, de relaciones causales y de explicaciones de los comporta-
mientos sociales, a los que ahora accedemos mediante métodos cualitativos.

3.4. La exclusiéon un fenémeno heterogéneo

La concepcidn procesual de la exclusién permite diferenciar distintas situa-
ciones frente a otras concepciones dicotdmicas como la existente en torno al
debate anglosajén sobre la underclass. De este modo, la exclusiéon se plantea
como un fenémeno de distintas intensidades en funcion del alejamiento de los indi-
viduos respecto al centro de la sociedad. La mayor parte de los planteamientos
tedricos en torno a la exclusién diferencian ademas del espacio de integracion, una
situacion de vulnerabilidad y fragilidad que puede ser continuada en el tiempo, o
bien que puede derivar hacia situaciones de exclusién en caso de que se produz-
ca alguna alteracién en los mecanismos de integracién ya debilitados: ingresos,
empleo, familia (Subirats, 2004 y 2005).

La diferenciacién de espacios dentro de la exclusion resulta de gran utilidad
para conocer distintas situaciones de dificultad pero también para una mejor orien-
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tacion de las politicas de lucha contra la pobreza. La identificacion de un volumen
de poblacién vulnerable afectada por distintos riesgos debe alertar sobre la nece-
sidad de reorientar el conjunto de las politicas sociales. Sin embargo, esto no impi-
de la delimitacion paralela de un espacio mas reducido y mas grave, el de la exclu-
sion social, que deba ser objeto de programas de accidén mas intensa y prioritaria.

Los analisis sobre la exclusién desarrollados por Laparra (2000), Garcia
Serrano, Malo y Rodriguez Cabrero (2000), Sarasa (2004) y Pérez Yruela, Rodriguez
Cabrero y Trujillo (Pérez Yruela, Rodriguez Cabrero et al., 2004) se basan en esta
concepcion de la exclusion social que la entiende como fendmeno mas intenso. De
estas investigaciones, se deriva que la poblacion excluida, sin llegar a constituir
una infraclase diferenciada del resto de la sociedad en cuanto a valores o compor-
tamientos, si que presenta unas diferencias muy notables respecto a la sociedad
mayoritaria en relacién con su status y sus condiciones de vida. El principal reto
para estos analisis ha sido dar dimensién al fenédmeno y profundizar en el conoci-
miento de las condiciones de vida de esta poblacién excluida. Por el momento se
han utilizado para ello dos vias de aproximacion. A través de la poblacion que nor-
malmente acude a los dispositivos de atencion social publicos (programas de renta
minima) o de la iniciativa social (usuarios de entidades sociales). Y a partir del ana-
lisis en profundidad de las caracteristicas de grupos especificos de poblacion
excluida: personas sin hogar, presos, prostitucion, jévenes en situacién de riesgo,
enfermos de VIH, mujeres victimas de maltrato, toxicbmanos, minorias étnicas
marginadas y otros.

No obstante, una clara via de mejora reside, precisamente, en la necesidad
de unificar los sistemas de informacion de estos dispositivos de atenciéon a pobla-
cién excluida, tanto publicos (sistemas de garantia de ingresos minimos, progra-
mas de insercién y similares) como de iniciativa social (servicios de acogida, pro-
gramas de insercién, centros). En este sentido, aunque hay algunos precedentes
interesantes de articulacion de sistemas de informacién, como es el caso de
Navarra, desgraciadamente la ausencia de cobertura legal ha impedido darles con-
tinuidad y extension.

3.5. El factor subjetivo de la exclusion

El alejamiento de las concepciones mas individualistas de la pobreza vy el
énfasis puesto en los factores estructurales que inciden en la exclusién social no
tiene por qué dejar de lado el andlisis de la incidencia de ciertos factores individua-
les relacionados con la subjetividad y la atribucion de sentido. La introduccién de
perspectivas longitudinales y dinamicas en el analisis de la exclusién esta llevando
a analizar la importancia de ciertos factores que inciden en los itinerarios individua-
les y familiares de “caida” y de “superacion”.
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En este intento por entender los procesos de exclusién social parece légico
incorporar también el punto de vista de las personas afectadas. Por un lado, con
el fin de conocer de primera mano la explicacion dada a los procesos que les afec-
tan y analizar su propia percepcion sobre los factores que mas han incidido en su
itinerario de exclusion. Y por otro lado, con el objetivo de vislumbrar distintas situa-
ciones, actitudes o estrategias que puedan constituirse en factores de exclusién o
inclusion. Ello resulta especialmente necesario en un contexto en el que el énfasis
puesto en las politicas de activacion aumenta la responsabilidad del individuo en
su propio proceso de insercion.

En ambos casos, la utilizacion de metodologias cualitativas, como la entre-
vista o los relatos de vida parecen ser las mas adecuadas ya que permiten cono-
cer las trayectorias de exclusién contadas por sus propios protagonistas, ademas
de mostrarnos los itinerarios vividos, su valoracion de los apoyos recibidos, sus
sentimientos, reflexiones y opiniones.

4. UNA PROPUESTA DE ANALISIS DE LA EXCLUSION SOCIAL

De la reflexidn metodolégica anterior se derivan diversas lineas de avance en
el analisis de la exclusién social. En este trabajo planteamos una propuesta que
gira en torno a dos objetivos prioritarios: en primer lugar, el de elaborar un instru-
mento consensuado de andlisis que permita dar dimensién al fenémeno y conocer
las condiciones de vida de la poblacién excluida. En segundo lugar, el objetivo de
profundizar en el estudio de los factores que inciden en la generacién de situacio-
nes de exclusion social.

a) Avanzar en un sistema de indicadores que permita identificar a las
personas excluidas y cuantificar las dimensiones de los procesos
de exclusion

Partiendo de la heterogeneidad de situaciones y entendiendo la exclusion
como un proceso gradual, parece tarea prioritaria elaborar un instrumento de ana-
lisis que permita identificar las situaciones de exclusion mas intensas con el fin de
orientar de manera eficaz las acciones prioritarias de lucha contra la exclusién.
¢ Quiénes y cuantas son las personas y hogares que viven en las situaciones mas
intensas de exclusioén social? Para ello es preciso partir de una definicidén operati-
va de exclusion social que permita identificar a aquellas personas u hogares que
viven esta situacién mas intensa respecto al resto, mediante métodos de recogida
de informacién sobre condiciones de vida. Es necesario, por tanto, construir un sis-
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tema de indicadores referidos a situaciones de dificultad, cuya acumulacién y
vivencia por parte de algunas personas nos lleve a definirlas como “excluidas”. La
mayor parte de los estudios revisados coinciden en incluir entre los principales
indicadores de exclusion la falta de ingresos econémicos, la privacién en el acce-
so a bienes y servicios, los graves problemas de salud, el no acceso al empleo, la
ausencia o el conflicto en el ambito de los lazos y relaciones sociales y persona-
les, ademas de la falta de acceso a los sistemas de proteccidn social (sanidad,
educacion, vivienda y garantia de ingresos).

Presentamos en el Anexo una propuesta que ha sido elaborada consensua-
damente en base a diversas experiencias de investigacion sobre las condiciones
de vida de la poblacién excluida en diversos ambitos geograficos. Su objetivo es
detectar las situaciones de exclusién extrema a través de la utilizacion de indica-
dores que describen situaciones de grave dificultad en cada una de las tres dimen-
siones de ciudadania anteriormente mencionadas: dimensién econdémica, politica
y social.

En el caso de la dimensién econdmica, se incluyen como situaciones gra-
ves de exclusién social aquellos hogares con ingresos inferiores al 30% de la renta
mediana equivalente y aquellos en los que el sustentador principal se encuentra en
desempleo de larga duracion, ostenta un empleo de exclusién (actividad irregular),
0 en los que todos sus miembros se encuentran en desempleo o inactivos.

En la dimension politica se consideran situaciones graves las barreras de
acceso a los distintos sistemas de proteccion social. En educacién, la desescola-
rizacion en edad obligatoria y el analfabetismo de personas en edad activa; en
vivienda, su carencia, el estado ruinoso o insalubre de la misma, el hacinamiento
grave o la presencia en hogares pobres de varios problemas relacionados con la
vivienda (elevado gasto, barreras arquitecténicas, déficit de equipamiento basico,
etc.); en salud, la ausencia de cobertura sanitaria, la presencia de varias personas
en el hogar con problemas de salud o discapacidad, el no acceso a los recursos
sanitarios por problemas econémicos, y otras.

Por ultimo, en la dimensioén social se han considerado como situaciones de
exclusién més grave tanto las situaciones de conflictividad social y anomia (maltra-
to, toxicomanias, prostitucion, sinhogarismo) como el aislamiento social grave.

Algunos indicadores como los referentes a la discriminacién, la participacion
politica, las relaciones sociales y otros, estan todavia pendientes de operacionali-
zar para la investigacion empirica y deberan ser afinados, testados y contrastados
en el proceso de investigacion en marcha
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La aplicacion de esta bateria de indicadores a las fuentes de informacion
sobre condiciones de vida facilita el analisis de la exclusion en base a dos criterios,
por un lado, permite identificar aquellos hogares que sufren dificultades en cada
uno de los ambitos y analizar su distanciamiento con la situaciéon del conjunto de
la poblacién. Por otro lado, permite la construccion de un sistema de agregacion
que evidencie el factor acumulativo de la exclusién.

b) Profundizar en el estudio de los factores que inciden en los proce-
sos de exclusion social’®

Conocer las causas de la exclusién social supone un reto para las ciencias
sociales. No existe consenso de las diferentes ciencias que estudian la exclusién
social sobre la importancia causal relativa de los diferentes factores asociados al
fendmeno. En consecuencia falta un marco teérico unificado que permitiera inte-
grar los conocimientos aislados de cada disciplina cientifica: una perspectiva
capaz de integrar los factores causales estrictamente individuales (biologicos,
genéticos y de caracteristicas psicolédgicas), los ambientales y territoriales (medio
micro-social en el que la persona se desenvuelve) y los factores macro-sociales
como la estructura social y econémica de la sociedad, sus instituciones politicas y
el contexto cultural. Esta falta de consenso debilita la capacidad que tienen las
ciencias sociales a la hora de hacer recomendaciones en materia de politica social
y contribuir a la relativa falta de eficacia que tienen las politicas publicas orienta-
das a prevenir la exclusion social.

De una revisién bibliografica realizada recientemente por Sarasa y Sales
(2007) se deriva que las situaciones de exclusién tienen factores en comun y fac-
tores especificos. Existen factores especificos de caracter biolégico y social en
algunas posiciones asociadas al sexo de las personas. Hombres y mujeres tienen
riesgos diferentes de salud y de padecimiento de las consecuencias de la violencia
doméstica en tanto que la conducta violenta es mas habitual entre los hombres que
entre las mujeres. También los hombres son mas propensos a la delincuencia que
implica agresion a la victima. Al mismo tiempo, en tanto que los hombres estan mas
socializados para asumir el papel de sustentadores principales de sus familias, el
efecto que tiene sobre la salud mental de las personas no encontrar una ocupaciéon
laboral es mucho mas intenso entre los hombres, como también lo es el riesgo de
acabar siendo una persona sin hogar. Por otro lado, el ejercicio de la prostitucion
es un fendmeno mayoritariamente femenino y por tanto, son las mujeres las mas
vulnerables a padecer las consecuencias excluyentes de esta actividad.

19 Basado en SARASA y SALES (2007), L'exclusié social a les societats post-industrials: teories i evi-
déncies empiriques.
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También existe una especificidad resultante del funcionamiento de las insti-
tuciones publicas y de los mercados, en especial del mercado laboral y de la
vivienda. La evolucién del mercado de la vivienda ha tenido un efecto especifico
sobre el riesgo de devenir persona sin hogar; y la evolucién del mercado de traba-
jo afecta tanto a las oportunidades de los trabajadores adultos, como de los jove-
nes en su probabilidad de abandonar el colegio sin acabar la ensefianza obligato-
ria o de continuar una trayectoria hacia estudios superiores a pesar de que no se
puede establecer una prediccion clara de sus efectos. En opinién de algunos ana-
listas, un mercado que ofrece oportunidades de trabajo a los jévenes no cualifica-
dos ofrece incentivos para abandonar los estudios mientras que otros afirman que
si existen escasas oportunidades laborales, el comportamiento de la juventud no
es claro. Unos opinan que los jovenes tenderan a prolongar sus estudios para
situarse en una mejor posiciéon que las existentes y otros piensan que la falta de
oportunidades laborales tendra un efecto disuasorio sobre la continuidad de los
estudios dado el desanimo que provocan las bajas expectativas de obtener un
puesto a pesar de tener cualificacién. En el caso de las mujeres que padecen mal-
trato, las expectativas de acceder a un puesto de trabajo bien remunerado influi-
ran también en las oportunidades subjetivas a la hora de decidir si continuar, o no,
viviendo con su pareja.

En lo relativo a las instituciones publicas, la regulacidon que hacen de los
mercados y de los criterios de acceso a las prestaciones sociales tiene especifici-
dades propias que afectan de manera desigual al riesgo de exclusién de colecti-
vos especificos. La politica de inmigracion, por ejemplo, afecta sobretodo al ries-
go de las personas inmigrantes; la politica de atencién a la salud mental incide
sobre las personas que padecen estas enfermedades y la politica educativa influ-
ye en el riesgo de fracaso escolar y las dificultades futuras de insercion laboral de
los menores. De igual modo, un grupo social tendra un riesgo de exclusion espe-
cifico si la sociedad donde vive o las politicas de protecciéon social de que dispo-
ne desarrollan procesos de estigmatizacion en su contra.

Todas estas especificidades no hacen sino acompafar otros factores de
riesgo que son comunes a buena parte de la poblacion excluida. Se han identifica-
do algunos posibles itinerarios de exclusion generales a tenor de lo que las inves-
tigaciones sociales han hallado como mayores factores de riesgo.

Los factores individuales inciden en la salud de las personas, en sus habili-
dades cognitivas y en su rendimiento escolar, todo ello ademas esta determinado
por su posicién en el mercado de trabajo. Los factores individuales también apa-
recen vinculados a conductas antisociales y al ejercicio de la violencia en las rela-
ciones sociales que pueden conducir al aislamiento social. Las dependencias a
sustancias y actividades como el juego, también son parcialmente explicables por
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factores individuales. Puede decirse que existe una influencia de los factores indi-
viduales en el riesgo de padecer pobreza, devenir persona sin hogar o acabar inter-
nado en una institucién penal o psiquiatrica.

La segunda causa genérica de la exclusion es la herencia social. A pesar de
que es dificil estimar el peso relativo de los factores individuales y sociales debido
a las interacciones entre todos los factores, existe constatacién de que la posiciéon
de clase tiene una gran importancia en explicar tanto el riesgo genérico de exclu-
sién social, como la distribucion de los riesgos asociados a la aparicién de facto-
res excluyentes. La herencia social determina en buena medida la posicién de
clase social, es decir la ocupacion laboral desempefada por la persona principal
del hogar. Esta posicion aparece condicionada por la que tuvieron sus padres e
igualmente condiciona el grado de desenvolvimiento cultural y educativo de las
personas, asi como sus condiciones de trabajo y sus ingresos. La posicién de
clase como factor de exclusion esta significativamente asociada a algunas ocupa-
ciones ilegales, a la poblacion reclusa, a la pobreza econdémica y a la vida en la
calle, asi como a algunas conductas violentas tanto en las relaciones sociales
como en el ambito doméstico. El efecto de la posicién de clase en el estado de
salud y en el bajo rendimiento escolar también aparece claramente identificado.

Por ultimo, a las situaciones de exclusién se puede llegar, con independen-
cia de la posicion de clase de los padres y de los factores individuales, cuando uno
tiene un status social que lo excluye de buenas oportunidades laborales, como es
el caso de las personas inmigradas sin documentacion.

Un desarrollo de esta perspectiva dinamica de los procesos de exclusion
permitiria distinguir en los diferentes itinerarios de exclusion cuales son los facto-
res de exclusién (de contexto o individuales) que se van acumulando y reforzando
mutuamente. Igualmente podrian identificarse itinerarios de inclusion en el sentido
inverso, con factores de proteccién y actitudes personales que interaccionan entre
si reforzandose mutuamente y favoreciendo la superacién de las situaciones de
dificultad. Tal y como destacabamos en el apartado metodolégico la utilizacién de
metodologias cualitativas permite conocer dentro de las trayectorias individuales
hacia la exclusién social el peso de los distintos factores de riesgo de exclusion (la
idea de riesgo implica una connotacién probabilista asociada a un contexto social
0 a unas caracteristicas individuales) y de factores de proteccién haciendo referen-
cia a los condicionantes sociales e individuales que pueden neutralizar los factores
de riesgo. Pero incluso controlando los factores de riesgo y de proteccion, adelan-
tabamos antes también la importancia del factor subjetivo. Las reacciones de los
individuos son heterogéneas y a pesar de que no podemos hacer predicciones
probabilisticas, las variables no son al cien por cien determinantes. Esta es la razén
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por la cual debemos distinguir entre los factores de riesgo/proteccion y las reac-
ciones de los individuos que desde la psicologia evolutiva y la medicina han carac-
terizado como vulnerabilidad o capacidad de recuperacion. La vulnerabilidad indi-
caria la capacidad de resistencia de los individuos frente a los factores de riesgo,
mientras que el término capacidad de recuperacién hace referencia a los mecanis-
mos a través de los cuales los individuos pueden superar las situaciones de ries-
go mediante el acceso y el uso de recursos especificos.

Es, pues, necesario poder avanzar en el conocimiento de las causas de las
situaciones de exclusién social partiendo de las causas mas comunes como la
pobreza econémica, la clase social, la salud precaria, el fracaso escolar, la delin-
cuencia, las formas de vida marginal y descubriendo otros factores menos visibles
para poder dilucidar si existen causas e itinerarios comunes a la mayoria de las
situaciones de exclusion extrema o si cada situacién de exclusién responde a cau-
sas heterogéneas y por tanto tiene itinerarios de llegada distintos.

A nuestro modo de ver, avanzar en estas dos lineas de trabajo, el consenso
en torno a una herramienta de medicion y el andlisis dinamico de los factores de
exclusién e inclusion permitiria profundizar en el conocimiento y favorecer una
orientacion mas eficaz y preventiva de las politicas de inclusién.
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ANEXO |: PROPUESTA DE INDICADORES PARA LA DETECCION DE HOGARES
AFECTADOS POR PROCESOS DE EXCLUSION SOCIAL

Ejes de
exclusion

Dimensiones

Aspectos

Indicadores

Econémico

Participacion
en la
produccion

Empleo

Hogares cuyo sustentador principal
esta en paro desde hace mas de un
afo

Hogares cuyo sustentador principal
tiene un empleo de exclusién (por el
contenido de la actividad)

Hogares cuyo sustentador principal
tiene un empleo de exclusién (que no
es fijo y no trabaja habitualmente ni en
temporada)

Hogares cuyo sustentador principal
tiene un empleo de exclusiéon (que no
tiene cobertura de la seguridad social)

Hogares en pobreza relativa (1) sin
ocupados ni pensionistas ni con pres-
taciones contributivas del INEM

Hogares con todos los activos en
paro, maximo ensefianza obligatoria y
sin haber recibido formacion

Hogares en pobreza relativa (1) con
todos los activos en paro

Participacion
del producto
social

Ingresos

Pobreza extrema: Ingresos inferiores
al 30% de la renta familiar mediana
equivalente

Privacién

Hogares que no cuentan con bienes
considerados basicos por la socie-
dad por carecer de recursos para
sufragarlos
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Politico (ciu-
dadania)

Derechos
civiles

No discri-
minacion

Igualdad de trato en el acceso a los
recursos sociales

Derechos
politicos

Participa-
cién politica

Derecho de elegir a tus representan-
tes politicos y a ser elegido

Capacidad efectiva de ser considera-
do y de influir en el proceso de toma
de decisiones colectivas

Derechos
sociales:
acceso

a los SPS

Educacion

Hogares con menores no escolariza-
dos en edad obligatoria

Hogares con analfabetos de 16 a 64

Hogares con jévenes sin estudios

Hogares con menores de 3 a 5 afios
no escolarizados

Hogares en los que nadie de 16 a 65
afos tiene estudios
(< 6 afios de escolarizacion)

Vivienda

Sin vivienda

Deficiencias graves en la construc-
cion, ruina, etc.

Humedades, suciedad y olores (insa-
lubridad)

Hacinamiento grave (< 15 m /perso-
nay < 0,5 hab./persona)

Hogares en pobreza relativa (1) con
situaciones de precariedad acumulada
en la vivienda (> 1 problema: tenencia
en precario, gastos excesivos de la
vivienda, déficit en el equipamiento
basico, hacinamiento, entorno muy
degradado, barreras arquitectonicas
con discapacitados fisicos en el hogar)
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Alguien sin cobertura sanitaria

Hambre ahora o antes con frecuen-
cia

Todos los adultos con problemas
graves de salud

Hogares en pobreza relativa (1) con
personas dependientes y sin apoyo

Salud externo
Hogares en pobreza relativa (1) con
enfermos, que no han usado los ser-
vicios sanitarios en un afo
Hogares en pobreza relativa (1) que
han dejado de comprar medicinas,
seguir tratamientos o dietas por pro-
blemas econémicos
. Situaciones de violencia doméstica,
Conflictos . . .
. abandono, internamiento de algun
familiares . :
. miembro del hogar por ese motivo
Conflicto . . o .
. Practica de la prostitucién, toxicoma-
social, Conductas |, .
X , nias, alcohol, ludopatia, enfermeda-
anomia asociales
des mentales graves
Conductas |Haber tenido problemas con la justi-
delictivas | cia (codigo penal)
Lazos i
) Problemas graves de relaciones
sociales, . . Lo
relaciones Sin apoyo |familiares (no cuenta con ningun
sociales familiar apoyo para situaciones de enferme-
dad o de dificultad)
. . Conflicto |Problemas de relacién con los veci-
Aislamiento .
) vecinal nos, rechazo
social
Conductas anémicas en el pasado
. . roblemas con la justicia penal
Estigmatiza .(p . L
cioéN internamiento en prision, en centros

de menores,...), y con problemas de
relaciones sociales actualmente
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RESUMEN

Durante los ultimos afos, la mayoria de los sistemas de proteccién social
han incorporado a los programas de garantia de rentas diferentes tipos de medi-
das orientadas al aumento de la participaciéon laboral de los beneficiarios. El obje-
tivo de este trabajo es obtener un cuadro general de los resultados de este nuevo
disefio de los programas a partir de la revision del creciente conjunto de evaluacio-
nes disponibles para varios paises y algunas Comunidades Auténomas. Si bien la
evaluacién de estas nuevas estrategias se enfrenta a limites importantes, tanto
conceptuales como informativos, se ha registrado una notable expansién de la lite-
ratura especializada, con un cuerpo de resultados cada vez mas sélido. Entre otros
resultados, comunes para varios paises, destaca el efecto positivo sobre la parti-
cipaciéon laboral, aunque de reducida cuantia, la ausencia de correspondencia
entre el gasto realizado y los resultados obtenidos, la dificultad para jerarquizar
entre las medidas encaminadas a mejorar la formacion de los beneficiarios y las de
empleo directo y, sobre todo, la escasa incidencia en otras dimensiones del bien-
estar de los hogares distintas del empleo. La revision realizada de la evidencia
empirica disponible para algunas Comunidades Autébnomas no ofrece diferencias
notables respecto a este cuadro general de resultados.

PALABRAS CLAVE
Politicas publicas, programas de lucha contra la pobreza, evaluacion,

ABSTRACT:

In the past years, the majority of social protection systems have added dif-
ferent types of measures designed to increase work-related participation of bene-
ficiaries in minimum income programmes. The aim of this effort has been to deve-
lop a general framework of results for this new programme design through the revi-
sion of available evaluations for several countries and certain autonomous regions
which have considerably increased. Even if the new strategies present important
limitations, both conceptual and informative, findings are increasingly reliable due
to an outstanding growth of specialised literature in the subject registered in the
past few years. Amongst other results, common for various countries, it is possi-
ble to highlight the positive effects of the work-related participation, thus short in
small quantities, the lack of correspondence between the expenditure and the
results, the difficulty in establishing a hierarchy between measures designed to
improve the training available for beneficiaries and those addressed directly to
employment. The revision of the available empiric evidence done by the autono-
mous regions does not present major differences in relation to the general frame-
work of results.

KEYWORDS:
Public policies, programmes to combat poverty, evaluation.
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1. INTRODUCCION

Durante los ultimos afos, los programas de protecciéon econdmica destina-
dos a los hogares con bajos ingresos han registrado reformas de notable calado.
Siendo varias las experiencias de cambio, existen pocas excepciones dentro del
proceso general de transformacién de estos instrumentos. Asi, algunos paises han
apostado por la creacion de nuevos programas que han modificado drasticamen-
te el disefio de la proteccion social. Otros, aun sin sustituir los mecanismos basi-
cos de proteccion, han optado por una profunda reorientacion de las politicas de
garantia de rentas.

Entre las diversas fuerzas que han impulsado estas reformas destacan el
arraigo de criterios mas estrictos y selectivos en el acceso a las prestaciones y el
deseo de favorecer un vinculo mas estrecho entre la situacién de cobro de la pres-
tacion y la participacién laboral. Los distintos condicionantes que actuan sobre las
politicas econdmicas contra la pobreza han obligado en muchos paises a un
replanteamiento del disefio de los programas de garantia de rentas. La limitada efi-
cacia de algunas de las acciones desarrolladas hasta ahora, como demuestra la
persistencia de tasas de pobreza todavia altas en varios paises de renta elevada,
la constatacion de ciertos problemas de ineficiencia en la asignacién del gasto v,
sobre todo, las dificultades crecientes en términos de la disponibilidad de recursos
presupuestarios, ha impulsado la busqueda de otros disefios de las redes de segu-
ridad econémica. La respuesta ofrecida a la pregunta de cémo minimizar los indi-
cadores de pobreza con una menor dotacion de recursos ha sido en muchos pai-
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ses intentar concentrar los beneficios del gasto publico en los hogares mas pobres
a través de actuaciones mas selectivas.

Otra linea de reforma, parcialmente relacionada con la anterior, ha sido la
generalizacién de sistemas de transferencias condicionadas a la obligatoriedad de
la realizacion de determinadas actividades, en muchos casos orientadas al aumen-
to de la participacion laboral. Las politicas que tratan de fomentar la incorporacion
al mercado de trabajo de los perceptores de subsidios publicos que disponen de
capacidad laboral se han dirigido a dos tipos de colectivos: los trabajadores en
paro que reciben alguna modalidad de prestacion (seguro o subsidio de desempleo
0 programas asistenciales) con la finalidad de que se integren en el mundo laboral,
y los trabajadores de salarios bajos para que, mediante la aplicacién de subsidios
complementarios, puedan alcanzar niveles salariales dignos y evitar el riesgo de
pobreza.

Una de las razones del creciente énfasis en la incorporacion de estrategias
de empleo a los programas de garantia de rentas ha sido la presién publica para
exigir mayores obligaciones a los beneficiarios de prestaciones asistenciales. Este
proceso ha sido especialmente visible en paises con niveles relativamente altos de
presion fiscal. Los principios que han inspirado el establecimiento de estas medi-
das han sido, sin embargo, muy distintos en cada caso. En Estados Unidos, por
ejemplo, la obligacién de los beneficiarios de realizar algun tipo de actividad labo-
ral ha cobrado fuerza como una via para reducir los altos niveles de dependencia
de la prestacion. En la practica, el resultado ha sido la transformacién de estos pro-
gramas en un exigente test de comprobacion de los recursos mas que en el dere-
cho real de los beneficiarios a una mayor integracion en la sociedad. Mientras que
los partidarios de demostrar la exacta realidad de la pobreza han encontrado en
estos programas una via facil de comprobacién de la veracidad de la necesidad,
ha aumentado la diferenciacion interna en los nuevos programas de lucha contra
la pobreza. Al reservar como objetivo de los subsidios activos sélo a los capacita-
dos para el trabajo se ha excluido a un segmento de poblacion presente en todas
las sociedades, con un déficit de habilidades que impide una incorporacién plena
al mercado laboral.

No es ésta, en cualquier caso, la Unica linea para implementar este tipo de
programas de transferencias. En la practica, se aprecian dos vias distintas de des-
arrollo de estrategias activas en los programas de lucha contra la pobreza
(Hvinden, 2000). Una opcién mas “restrictiva” ha consistido en el endurecimiento
de las condiciones de participacién en los programas, incluyendo algun tipo de
requerimiento relacionado con una busqueda mas activa de empleo. Se ha adop-
tado, sobre todo, en contextos en los que la presién sobre el presupuesto es mas
alta. Otra opcion mas “moderada” consiste en la introduccion del derecho a medi-
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das activas de empleo, el desarrollo de incentivos financieros en las prestaciones
asistenciales y la mejora en la calidad de los servicios de empleo destinados a ayu-
dar a los beneficiarios desempleados a encontrar trabajo.

No es facil la realizacion de un juicio rapido y util a partir de la evidencia
empirica disponible, especialmente cuando los resultados, como en este trabajo,
se quieren medir mediante una perspectiva econémica. Por un lado, pese al impul-
so cobrado en los Ultimos afos, la evaluacién de este tipo de programas ha reci-
bido, tradicionalmente, una menor atenciéon que en el caso de otros tipos de inter-
vencién publica. Por otro lado, la informacién suele presentarse de forma dispersa
y los programas resultan excesivamente heterogéneos para elaborar un balance
general. Se afade a ello la dificultad de relacionar los resultados con los objetivos
y las correspondientes medidas implementadas en cada caso. La diversidad de
motivos que justifican en concreto las actuaciones emprendidas da lugar, en el
contexto comparado, a una mixtura de objetivos generales, como la reduccién del
numero de beneficiarios, la mejora de las tasas de empleo de los hogares con
menor cualificacion o los avances en la inclusion social, que no siempre resultan
facilmente compatibles y evaluables. En la practica, en las evaluaciones realizadas
aparecen tanto efectos positivos, no sélo para los participantes en los programas
sino también para la sociedad en su conjunto, como un aumento de las tasas de
participacién laboral de estos hogares, pero también los negativos, como la falta
de correspondencia entre el gasto invertido y la creacion a largo plazo de puestos
de trabajo y la creciente constatacion de un fendmeno de creaming o preseleccién
de los beneficiarios con mayores posibilidades de éxito laboral. La generalizaciéon
de este problema contribuiria a dejar fuera de la red protectora a algunos de los
hogares mas pobres y mas necesitados de la intervencién publica.

Son varios, por tanto, los interrogantes que abre el desarrollo de nuevas
estrategias de empleo en los programas de garantia de rentas. Entre ellos destaca
la necesidad de identificar qué tipo de estrategias pueden ofrecer mejores resulta-
dos, qué experiencias predominan en el panorama internacional y cudles son los
desarrollos que estan teniendo lugar en el entorno mas cercano. El objetivo de este
trabajo es dar una respuesta a estas tres preguntas revisando, para ello, las expe-
riencias mas destacadas del panorama internacional, examinando las aportaciones
de los nuevos enfoques en su evaluacion y ofreciendo para el andlisis de la reali-
dad espafola algunos datos sobre el funcionamiento de programas con estas
caracteristicas. Concretamente, en el siguiente apartado se revisan los fundamen-
tos que inspiran las diferentes estrategias y las posibilidades de evaluacion. En un
tercer apartado, se analizan algunas de las posibilidades y los limites presentes en
la evaluacion de estos programas. En el cuarto apartado, se toma como referencia
un programa estandar de renta minima de insercion dentro de las Comunidades
Auténomas —la experiencia de la Comunidad de Madrid—para extraer una serie de
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resultados posiblemente extrapolables a otras regiones. El trabajo se cierra con
una breve relacién de conclusiones.

2. ESTRATEGIAS ALTERNATIVAS DE EMPLEO EN LOS PROGRAMAS DE
GARANTIA DE RENTAS

Como se sefiald en la introduccién, el principal rasgo distintivo en la evolu-
cion de las politicas de seguridad econémica dirigidas a los hogares con menores
recursos ha sido la implementacién de un conjunto muy amplio de medidas que
han tratado de fomentar un mayor nimero de transiciones desde las situaciones
de cobro de la prestacion a la participacién laboral. Caben pocas dudas de que
entre las diferentes cuestiones que han marcado la agenda politica en el ambito de
la reforma de la proteccion social ha jugado un papel fundamental la transforma-
cién de instrumentos de caracter tradicionalmente pasivo en medidas activas.

No existe, sin embargo, un modelo Unico y los paises que han emprendido
este tipo de reformas han optado por utilizar una gama muy variada de instrumen-
tos. En algunos casos, se ha otorgado un peso notable a los incentivos fiscales,
mientras que en otros, el énfasis se ha puesto en la formacién o en la incorpora-
cién casi inmediata de los beneficiarios al mercado de trabajo. En Estados Unidos,
que es el pais donde mas se han aplicado los nuevos métodos de evaluacion de
esta vertiente de la actuaciéon publica, se ha prestado una notable atencién al
modo en que la reforma introducida a mediados de los afios noventa se ha tradu-
cido o no en mejoras en la autonomia de los beneficiarios. El eje de la reforma fue
el establecimiento de objetivos de insercion laboral de los beneficiarios, a los que
se ligo la financiacion del Gobierno Federal a los Estados?. Frente al tono, en gene-
ral restrictivo, de los cambios puestos en marcha en Estados Unidos, el Reino
Unido combind una generosa politica de prestaciones econdémicas dirigidas a las
familias con hijos y rentas mas bajas con la puesta en marcha de una serie de ins-
trumentos fiscales orientados a mejorar las rentas y la participacion laboral de los
trabajadores de bajos ingresos?.

En otros paises europeos, las reformas desarrolladas en la ultima década se
enmarcan en lo que diferentes autores han tratado de caracterizar como un proce-

1 |a literatura sobre las reformas desarrolladas en Estados Unidos es amplisima. Para una revision
general de las medidas desarrolladas y sus resultados puede acudirse a Moffitt y Ver Ploeg (2001), Blank
(2002) y Grogger y Karoly (2005).

2 Un panorama general de las reformas britanicas se encuentra en Blundell y Meghir (2002) y Hills y
Waldfogel (2004).
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so de “activaciéon” de las prestaciones asistenciales. Casi todos los paises nérdi-
cos, por ejemplo, han tratado de superar la crisis de legitimacion de sus estados
de bienestar mediante la introducciéon de medidas activas que acompafan a las
prestaciones monetarias de corte tradicional. En algunos casos, el desarrollo de
estas figuras ha coincidido con una recuperacion importante del empleo de los
colectivos tradicionalmente en desventajas3. Una linea similar es la desarrollada por
Holanda, con experiencias pioneras en el continente europeo, o Alemania, con una
creciente participacion de los niveles descentralizados de gobierno en el desarro-
llo de politicas activas de empleo incorporadas a los programas tradicionales de
prestaciones monetarias asistenciales.

En los paises del Sur de Europa, antes incluso que se iniciaran las reformas
citadas, empezé a generalizarse, con el precedente del Revenu Minimum
d’Insertion francés, un nuevo disefio de los programas asistenciales, que descan-
saba en la convergencia en la misma figura del doble derecho a la proteccion eco-
némica y al acceso a diferentes servicios que trataban de promover la insercion
sociolaboral. Las Comunidades Auténomas espafiolas, algunos municipios italia-
nos y Portugal adoptaron un esquema similar. Sin ser la insercion laboral la Unica
dimensién relevante de estas actuaciones, una parte importante de los esfuerzos
de la intervencion publica se orientd a mejorar la probabilidad de encontrar un
empleo de los beneficiarios de los programas. Aunque los intentos de evaluacién
sistematica de los resultados en términos de empleo han sido relativamente limita-
dos, existe también evidencia sobre las posibilidades y limites de estos sistemas
(Zoyem, 2001; Farinha, 2004; Pérez Eransus, 2005; Ayala y Rodriguez, 2006a).

Son varios, por tanto, los intentos de reforma que han tratado de incorporar
diferentes tipos de estrategias de empleo para los beneficiarios de las redes de
seguridad econdmica definidas en los sistemas de proteccion social en estos pai-
ses. Sin embargo, el énfasis y el tipo de instrumentos utilizados varian considera-
blemente en cada pais, al responder las lineas de cambio a objetivos y circunstan-
cias muy variadas. Asi, en algunos paises han primado las estrategias que tratan
de lograr la incorporacion mas rapida posible de los beneficiarios al mercado de
trabajo (work-first strategies). Se trata, fundamentalmente, de empleos subsidiados
o de empresas de insercion, pero también de medidas mas restrictivas sobre
caracteristicas concretas de los programas, como pueden ser la reduccién del
tiempo de disfrute de la prestacion o la imposibilidad de volver a entrar si se recha-
zan ofertas de empleo. En otros esquemas, se ha enfatizado mas el desarrollo de
actuaciones formativas que trataban de aumentar el stock de habilidades labora-

3 Las evaluaciones de las reformas emprendidas en la mayoria de los paises nérdicos son muy nume-
rosas. Puede acudirse, entre otros, a Hvinden (2000), Lademel y Trickey (2000), Sianesi (2004) y Carling
y Richardson (2004).
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les de los individuos beneficiarios (human capital strategies). Dada la variedad de
dimensiones que acompanan a cada estrategia, las posibilidades de evaluacién de
sus resultados son muy amplias.

Los parametros de evaluacion dependen, en buena medida, de las diferen-
tes perspectivas de los agentes sociales implicados en el desarrollo de los progra-
mas. Para los beneficiarios, la cuestion clave es cdmo mejora su bienestar al par-
ticipar en los diferentes tipos de programas de empleo. Es probable que las estra-
tegias que tratan de aumentar el stock individual de capital humano tengan mejo-
res resultados en el corto que en el largo plazo, siendo menos probable la partici-
pacion si los beneficiarios consideran las posibles ganancias en un horizonte tem-
poral limitado. Desde la perspectiva de los gestores de los programas, la valora-
cién sobre la bondad de los resultados depende, en buena medida, de cual sea el
objetivo principal. Si el objetivo es favorecer la independencia de los beneficiarios
de la intervencién publica no existe un resultado predeterminado. Las estrategias
intensivas de empleo pueden dar lugar a aumentos de la experiencia y, con ello, a
mejoras de las posibilidades de empleo y las oportunidades salariales. El resulta-
do seria una mejora de la autonomia individual en el largo plazo. Puede suceder
también, sin embargo, que los beneficiarios, al no alterar los programas sus nive-
les de empleabilidad, sean los primeros expulsados del mercado de trabajo en
fases recesivas, lo que les obligaria de nuevo a recurrir a la proteccién asistencial
publica.

En el caso de las medidas de formacion intensiva cabe esperar, segun la teo-
ria del capital humano, una mayor prolongacion de los primeros episodios de par-
ticipacién en los programas, necesaria para la mejora del acervo de conocimientos
y de las habilidades laborales, pero a cambio de una entrada en el mercado de tra-
bajo en mejores condiciones. En el largo plazo, la hipotesis razonable es que la
probabilidad de reentrada en los programas fuera méas baja que en el caso anterior.
Ello no garantiza, sin embargo, que esta estrategia sea mas rentable en términos
del coste total de los programas. Asi sucederia si los costes que se evitan por las
posibles reentradas que no llegan a producirse superaran aquellos en los que
necesariamente hay que incurrir al prolongarse el periodo de formacion.

Si la perspectiva de la evaluacion se traslada desde los beneficiarios o los
decisores publicos a las valoraciones sociales, los prismas para medir los resulta-
dos de los programas son muy diferentes. La cuestion clave podria ser como las
distintas medidas mejoran la autonomia de los beneficiarios o cémo este tipo de
estrategias estan sirviendo o no para garantizar los derechos sociales, contribu-
yendo a un mayor peso de los principios de solidaridad en la intervencién publica
sin aumentos en los costes de los programas.
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Estas medidas también pueden evaluarse mediante la estimacion de los
efectos globales sobre el conjunto de la sociedad, lo que remite a la consideracion
simultanea de las ganancias individuales y los costes sociales. Si los efectos de las
medidas de insercion sobre los participantes son positivos, ya sea en términos de
mayores salarios o empleo, el efecto sobre la sociedad también podria serlo,
dependiendo de los costes sociales en los que se ha incurrido. El andlisis conjun-
to de ganancias y costes remite a la realizaciéon de analisis coste-beneficio, que si
normalmente adquieren una notable complejidad en los programas generales de
bienestar social en el caso de los nuevos programas estan sujetos a niveles de
incertidumbre todavia més elevados. Por un lado, como reiteradamente ha sefiala-
do Knapp (1984), es habitual entre los gestores de los programas y los trabajado-
res sociales la asociacién del andlisis coste-beneficio en programas de asistencia
social con el recorte de gastos4. Por otro, mas relevante en la praxis concreta de la
evaluacion econdmica, buena parte de los costes y de los resultados finales, como
se ha sefalado, presentan notables problemas para una mediciéon adecuada.

3. LA EVALUACION DE LAS ESTRATEGIAS DE INSERCION EN LOS PROGRA-
MAS DE GARANTIA DE RENTAS

El creciente interés de los decisores publicos por incorporar a los programas
de garantia de rentas algunas de las estrategias revisadas en el apartado anterior
se ha traducido en un variado mosaico de experiencias y resultados, que invita a
calibrar las posibilidades y limites de las diferentes experiencias, de cara al estable-
cimiento de féormulas 6ptimas de disefio y gestidon de estos programas. En algunos
paises de la OCDE, la evaluacion de la efectividad de este tipo de politicas ha sido
una realidad frecuente durante las tres Ultimas décadas, dando lugar a una notable
expansion de la literatura especializada. Aunque en Espafa es muy limitada la evi-
dencia sobre el modo en que los nuevos programas de insercidn socioecondémica
desarrollados por los servicios sociales difieren en sus niveles de eficienciay en la
consecucion de los objetivos de independencia econdmica de los beneficiarios, en
otros paises, como el Reino Unido o, sobre todo, Estados Unidos, la evaluacién de
las nuevas estrategias de empleo ha registrado un notable desarrollo.

Son importantes, sin embargo, las dificultades que encuentran la mayoria de
los estudios para identificar correctamente los resultados de las medidas de inser-
cién que acompanan a las prestaciones econdémicas en los nuevos programas. Sus

4 Baste recordar la afirmacién de Buxbaum (1981): “la presién politica para limitar el gasto de la asis-
tencia social ha convertido el andlisis econémico en la racionalizacién que recorta el presupuesto.
Actualmente, tal vez sea mejor repudiar el analisis econémico y perseguir una accion politica para alte-
rar el contexto politico”.
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objetivos naturales se distancian de las caracteristicas de unicidad, inmediatez y
mensurabilidad (Sefton, 2003). Pueden producir una amplia variedad de resultados
(cambios en las horas de trabajo, los salarios, la renta y la pobreza monetaria o la
privacién material), suelen presentar efectos en el largo plazo -las acciones forma-
tivas para estos colectivos requieren amplios intervalos temporales para poder
apreciar sus consecuencias- y, en varias ocasiones, los resultados de algunas de
estas politicas tienen un marcado componente cualitativo. A ello se afiade que el
impacto aislado de estos programas a menudo es pequefio comparado con otros
factores exdgenos que también podrian afectar a los resultados. Algunos trabajos
revelan que en la gran mayoria de los casos los hogares salen desde los progra-
mas al empleo por sus propios medios, con independencia de la actuacion de los
servicios sociales (Freedman et al., 2000).

Buena parte, ademas, de los indicadores habitualmente utilizados para medir
el éxito de estas acciones, como la rotacién en la entrada y salida de los programas
o el porcentaje de beneficiarios que consiguen empleo, se suelen presentar de una
forma excesivamente agregada. Los valores medios pueden ocultar la acusada
heterogeneidad de la poblacion demandante, con un posible sesgo de agregacion
en las inferencias sobre los logros alcanzados. El caracter multidimensional de los
resultados hace, frecuentemente, que la elecciéon de indicadores se convierta en
una cuestion mas determinada por los juicios de valor que por los hechos®. No
siempre es facil, ademas, incorporar ajustes a los resultados que tengan en cuenta
la influencia de factores exdgenos, como pueden ser las caracteristicas socioeco-
némicas de los beneficiarios o las condiciones locales de la economia®.

El problema se manifiesta especialmente en aquellos programas de inser-
cién socioecondmica que son la suma de varios subprogramas. Es frecuente la
combinacién de servicios que tratan de facilitar un primer acercamiento de los
beneficiarios a la realidad laboral con el desarrollo de programas de formacién mas
intensa especificamente disefiados para estas poblaciones o la participacion en
entornos laborales precompetitivos. Los ejercicios de evaluacion se limitan normal-
mente a ofrecer un resultado global, sin poder explicar cuales son las interrelacio-
nes entre la diversidad de acciones emprendidas. Estas dificultades no hacen sino
poner de manifiesto la complejidad para modelizar desde el andlisis econémico

5 Valga el ejemplo propuesto por Bartik (1995), segtin el cual no es facil discernir si un beneficiario obtie-
ne mayores beneficios en el largo plazo al conseguir un empleo en un momento expansivo del ciclo o
al mejorar su nivel formativo si prolongara su participacion en programas de reciclaje y sacrificara ese
posible empleo.

6 Ayala et al. (2005), por ejemplo, encuentran que las condiciones econémicas en las diferentes zonas
de demarcacion de los servicios sociales explican una parte importante de las diferencias observadas
en la gestién de las rentas minimas de insercién en la Comunidad de Madrid.
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algunos de los parametros basicos de estos programas, tarea que, sin embargo,
ha sido mucho mejor cubierta por otras areas dentro de las ciencias sociales’.

Pese a tales obstaculos, la creciente expansion de los métodos de analisis
de estas politicas ha dado forma a un cuerpo creciente de instrumentos y resulta-
dos que permite contar con cierta evidencia sobre los frutos de las nuevas estra-
tegias. La mayor parte de los ejercicios de evaluacion econdémica del tipo de pro-
gramas analizados se ha centrado en el efecto de estas actuaciones sobre el bien-
estar econdmico de los participantes. La forma mas intuitiva de medir el efecto de
la intervencion publica consiste en la comparacién entre los resultados de los par-
ticipantes causados por la mejora en sus habilidades —en términos de renta, sala-
rios, horas de trabajo o independencia de las prestaciones sociales— con los que
hubieran obtenido si no hubieran participado en estas actividades. En este senti-
do, la mayoria de los trabajos disponibles han tratado de medir el efecto medio
esperado de los programas orientados al empleo sobre la poblacién participante,
mas que sobre el conjunto de la sociedad.

La idea de comparar el efecto real de la participacidén en un subprograma de
empleo concreto con el que habria tenido lugar si esa participacion no se hubiera
producido obliga a construir un contrafactual, dado que esta ultima situacién no se
ha producido y, por tanto, no es observable. Buena parte de la literatura especiali-
zada en este tipo de evaluacién descansa en el uso de técnicas que tratan de esti-
mar el hipotético efecto de la no participacién. Normalmente se busca entre los no
participantes un grupo de control. Para evitar los posibles sesgos de seleccidén que
podria tener la comparacién directa entre participantes y no participantes, dado
que los primeros pueden tener caracteristicas, como la empleabilidad o la forma-
cién, asociadas a mayores probabilidades de empleo, son varias las técnicas que
se han utilizado que tratan de establecer comparaciones entre grupos de partici-
pantes y no participantes lo mas homogéneos posibles. Una de las mas utilizadas
es realizar las comparaciones entre los grupos que tienen una probabilidad de par-
ticipar muy similar.

Este tipo de evaluaciones basadas en la elaboracion de un grupo de control
“a posteriori” surgen porque la asignacién de los hogares a los diferentes tipos de
programas de insercidn socioeconémica no suele ser aleatoria, aunque en el ambi-
to de los programas objeto de estudio el uso de disefios experimentales ha sido
mas frecuente que en otras parcelas de la intervencién publica. En algunos paises,
la simplicidad del disefio, la utilizacion de datos administrativos, la sencillez de los
métodos de analisis y la relevancia politica de las implicaciones de estos estudios

7 Podria ser el caso, entre otros muchos, de los problemas de estigmatizacion de los beneficiarios o de
la inclusion de las mejoras en los niveles de autonomia individual entre los objetivos de los programas.
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ha permitido un mayor desarrollo de la evaluacion experimental de los programas.
No obstante, este tipo de evaluacién también esta condicionada por varias cir-
cunstancias, como la posible actitud de los trabajadores sociales en la asignacién
a las diferentes actividades orientadas al empleo, la posible influencia no sélo
sobre los participantes sino también sobre el entorno, alterando los salarios y las
condiciones de contratacion, junto a las dificultades para generalizar los resultados
de experiencias de marcado caracter local.

Un problema creciente tanto para los programas que asignan aleatoriamen-
te a los hogares a las diferentes actividades encaminadas a la insercion laboral
como para los que exigen otro tipo de evaluacién, como se senald, es la simulta-
neidad de algunas de las actuaciones revisadas en el apartado anterior. Cuando
una gama muy diversa de iniciativas se implementan en el mismo momento del
tiempo la tarea de aislar los efectos especificos de un tratamiento concreto
mediante evaluacién experimental se vuelve mas compleja.

La acumulacion de esfuerzos para dar respuesta a todos estos condicionan-
tes nos permite contar con un cuerpo notable de resultados sobre la eficacia de las
reformas comentadas anteriormente. En una apretada sintesis de los resultados
mas consensuados en el trabajo empirico, las principales lecciones que pueden
extraerse de la experiencia internacional son las siguientes. En primer lugar, en casi
todos los paises que cuentan con evaluaciones como las sefaladas, el trabajo
empirico muestra que los efectos sobre el empleo son positivos, si bien de reduci-
da magnitud. En Estados Unidos, existe coincidencia en sefialar que las medidas
puestas en marcha a mediados de los afios noventa, de caracter mucho mas res-
trictivo que en otros paises, sirvieron para conseguir niveles mas altos de partici-
pacion laboral de los beneficiarios de los programas federales de ayuda a los hoga-
res de baja rentas.

En la mayoria de los paises nérdicos los programas también parecen haber
ejercido una timida influencia positiva sobre el empleo de los beneficiarios de las
ayudas asistenciales. Asi sucede en Suecia, donde, a diferencia de Estados
Unidos, todos los participantes estan obligados a participar en algun programa
orientado al empleo, por lo que las comparaciones se establecen no como el efec-
to de la decisién o no de participar en un subprograma de empleo sino que nece-
sariamente las comparaciones muestran la eficacia relativa de cada actuacién
(Sianesi, 2004). La mayoria de las evaluaciones realizadas para otros paises nordi-
cos —basadas en enfoques tanto de naturaleza macro como microeconémica- tien-
den a subrayar los efectos positivos de estos programas no sélo para los partici-

8 Asi se recoge en los estudios sintéticos de Moffitt y Ver Ploeg (2001), Blank (2002), Grogger y Karoly
(2005).
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pantes sino también para la sociedad en su conjunto (Clasen et al., 2001). Los par-
ticipantes en los programas que acompanfan a la prestacion monetaria acceden en
mayor medida al mercado de trabajo que los beneficiarios de larga duracién que
no han participado en ellos. Como nota negativa, sin embargo, destaca que no
existe una correspondencia clara entre el gasto invertido y la creacion a largo plazo
de puestos de trabajo.

Un pais destacado por la capacidad de introducir innovaciones en este
ambito es Holanda. El descenso logrado en la tasa de paro —de un nivel superior al
10% a mediados de los afios ochenta a menos del 3% a finales de los noventa—
estuvo acompanado de un notable desarrollo de politicas activas de empleo que
incluian a los beneficiarios de los programas asistenciales. Buena parte de este
gasto se concentré en los jévenes y en los parados de mayor duracion. Existen, sin
embargo, algunos elementos que obligan a realizar una valoracion critica de los
logros alcanzados. Por un lado, la evolucién de las cifras agregadas de empleo
esconde un aumento mucho mas limitado en las horas trabajadas, lo que indicaria
mas que una gran capacidad para dinamizar el mercado laboral una importante
redistribucion del empleo desde el trabajo industrial a tiempo completo al trabajo
a tiempo parcial en el sector servicios. Por otro lado, aunque es cierto que un por-
centaje significativo de los beneficiarios que participaron en las medidas activas
encontraron empleo existe, sin embargo, una importante evidencia de creaming o
preseleccion de beneficiarios con mayores posibilidades de éxito, problema muy
extendido en otros paises europeos, ademas de otros datos que relativizan los
efectos agregados de esas medidas (Van Oorschot, 2002).

Una segunda conclusién relevante de los ejercicios de evaluacién disponi-
bles para varios paises es la dificultad para discernir cual de las dos grandes estra-
tegias de empleo revisadas anteriormente -medidas de capital humano o medidas
de empleo directo- funciona mejor. La mayoria de las estimaciones disponibles se
refieren al caso de Estados Unidos. Si bien se trata de uno de los paises donde el
debate sobre las dos opciones ha sido mas intenso, la singularidad tanto de la
situacioén social en este pais como de las politicas sociales aplicadas limita las
posibilidades de extrapolar los resultados a los programas en marcha en los pai-
ses europeos. La gran cantidad de trabajos disponibles permite, en cualquier caso,
extraer algunos elementos valorativos que pueden contribuir a ilustrar parte de los
debates en estos paises. El principal es la dificultad para jerarquizar cualquiera de
las dos estrategias en términos de sus resultados, encontrando, por el contrario,
resultados normalmente en conflictod.

9 Ademas de los trabajos citados se puede acudir a Cancian et al. (1999), Freedman et al. (2000),
Barnow y Gubits (2002) y Bloom y Michalopoulos (2001).
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En términos generales, tal como se ha sefialado anteriormente, existe abun-
dante evidencia que sefiala que las reformas emprendidas en dicho pais han con-
tribuido a mejorar la participacién laboral de los perceptores de los programas
asistenciales, aunque con la ayuda, al menos en la primera fase de implantacién
de las medidas, de un ciclo econémico claramente expansivo. Mientras que algu-
nos trabajos encontraron que en el largo plazo presentaban mejores resultados los
beneficiarios que habian participado en procesos de mejora de sus habilidades
laborales individuales (Hotz et al., 2000), varios trabajos cuestionaban la idea de
que en horizontes laborales amplios las medidas de capital humano funcionaban
mejor que las medidas directas de empleo.

Un tercer rasgo destacado de las evaluaciones revisadas, aunque no cono-
cido para todos los paises, dado que se trata de un campo de analisis poco fre-
cuentado, es que las nuevas estrategias de empleo incorporadas a los programas
de garantia de rentas, si bien producen efectos positivos sobre el empleo, no siem-
pre dan lugar a mejoras en el bienestar de los hogares beneficiarios. Algunos tra-
bajos encuentran, de hecho, que la valoracién positiva que merecen los nuevos
programas cuando la evaluacion se centra en los indicadores de empleo se torna
en negativa cuando se consideran otras dimensiones importantes para el bienes-
tar de los hogares (Cancian y Meyer, 2004).

Entre esas otras dimensiones, la mas relevante, sin duda, es la que se refie-
re al objetivo ultimo de los programas, que no es otro que la reduccion de la pobre-
za de los hogares beneficiarios. Ademas de la funcion natural de integracién social
que supone el empleo en las sociedades contemporaneas, la participacién laboral
mejora el bienestar social en el largo plazo si contribuye a que los hogares reduz-
can su probabilidad de recaer en la pobreza. La entrada en el mercado de trabajo
a través de empleos precarios, si no se traduce en mejoras sustanciales en la expe-
riencia y, con ello, en oportunidades salariales mejores, dificilmente va a producir
cambios sustanciales en el riesgo de pobreza.

Los indicadores de pobreza monetaria han sido utilizados en algunos paises
para evaluar las nuevas estrategias de empleo en los programas de garantia de
rentas. En la mayoria de los casos, la cuestién que se ha intentado examinar es si
los beneficiarios mejoran mas su bienestar fuera de los programas —una vez que
han salido al mercado de trabajo— que cuando estaban cobrando la prestacién. De
nuevo, la mayoria de los ejercicios empiricos se han realizado en Estados Unidos.
Aunque existen trabajos que muestran que los antiguos beneficiarios de prestacio-
nes asistenciales que han pasado por medidas de empleo presentaban tasas de
pobreza mas bajas que los que no lo habian hecho, en otros estudios aparecia lo
contrario, sin que la evidencia disponible pueda sustentar la idea de que la salida
al empleo produce automaticamente mejoras en la situacion econémica de los
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beneficiarios (Schoeni y Blank, 2000). Se trata, en cualquier caso, de estudios que
requieren contar con un tipo de informacidén raramente accesible, que permita
comparar la situacioén de los antiguos perceptores antes y después de participar en
las medidas de empleo.

Probablemente, los datos mas relevantes para medir otras dimensiones del
bienestar de los hogares diferentes al empleo es la que se refiere a las condiciones
de vida de los hogares. Entre las diferentes lineas de analisis relacionadas con la
pobreza multidimensional, una cuestién recurrente ha sido la busqueda de resulta-
dos homogéneos en las estimaciones de las necesidades sociales siguiendo el
doble criterio de utilizar indicadores de insuficiencia de ingresos y de privacién
multiple. Casi toda la literatura disponible muestra la ausencia de resultados con-
cluyentes sobre la relacién directa entre los indicadores de privacién multidimen-
sional y los de pobreza monetaria’®. Una mejora en la participacion laboral de los
beneficiarios de las nuevas estrategias de empleo en los programas de garantia de
rentas podria estar acompanada, aun a pesar de posibles mejoras en sus niveles
de renta, de la ausencia de cambios en sus niveles de privacién material. La evi-
dencia que existe al respecto queda lejos de confirmar, de nuevo, que las mejoras
de los beneficiarios hayan sido sustanciales!.

Una ultima leccién que puede extraerse de los ejercicios de evaluacion rea-
lizados para diferentes paises es la imposibilidad de disponer de un recetario uni-
versal. Mientras que las mismas medidas funcionan bien en algunos paises, en
otros los resultados no han sido especialmente positivos. Las singularidades de
cada realidad social, la diferente tradicién de los servicios sociales encargados de
la gestidn y las especificidades de los beneficiarios en cada pais impiden hablar de
practicas concretas con mayor probabilidad de funcionar correctamente.

En relacién a este ultimo punto, hay que destacar que la mayoria de los ejer-
cicios de evaluacién han tratado de estimar los efectos medios de la participacién
en estas nuevas actividades. Este procedimiento obvia la notable heterogeneidad
que afecta a estas poblaciones y que diversos estudios han puesto de manifiesto.
En Estados Unidos, diversas estimaciones muestran que las barreras al empleo de
una proporcion muy alta de beneficiarios son muy grandes, sin que ninguna de las
posibilidades abiertas de participacion en actividades orientadas al empleo pueda
modificar la empleabilidad de estos hogares (Pavetti y Strong, 2001). En Francia,
los datos del Institut National de la Statistique et des Etudes Economiques (INSEE)
para el Revenu Minimum d’Insertion muestran dificultades muy amplias para una

10 Ver, entre otros muchos, Mayer y Jencks (1993), Rector et al. (1999), Bradshaw y Finch (2003), Iceland
y Bauman (2004).

11 Edin y Lein (1997), Danziger et al. (2002), Winship y Jencks (2004) y Meyer y Sullivan (2006).
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significativa proporcion de hogares beneficiarios. Para estos grupos, el coste de
las medidas de insercion puede ser muy elevado y las posibilidades de éxito son
reducidas?2.

4. LA EVALUACION DE LAS ESTRATEGIAS DE EMPLEO EN LOS PROGRAMAS
DE RENTAS MINIMAS: EL CASO DE LA COMUNIDAD DE MADRID

El desarrollo relativamente reciente de las medidas activas de empleo incor-
poradas a los programas de garantia de rentas y la dispersién de algunas de estas
actuaciones, tanto en el plano territorial como funcional, impide contar en Espana
con un conjunto de evaluaciones tan amplio como el de otros paises. Buena parte
de estas iniciativas han surgido al hilo de la creciente asuncion de competencias
por parte de los gobiernos autonémicos y locales, siendo compleja la sistematiza-
cioén de los logros y los limites.

A ello se afade la insuficiente tradicion en el uso de datos administrativos
para evaluar estas politicas, que en otros paises ha permitido contar con un impor-
tante acervo de resultados. En programas con cierta trayectoria, la posibilidad de
explotar estos registros permite disponer de bases de datos longitudinales que,
gracias a la existencia de un conjunto de técnicas analiticas cada vez mas sofisti-
cadas aplicables a microdatos, hacen posible abordar diferentes aspectos relacio-
nados tanto con el funcionamiento de los programas como con las caracteristicas
de los hogares beneficiarios. En el campo de las politicas sociales en Espafa, exis-
te una limitada tradicién en el uso de registros administrativos para la investigacion,
aunque algunas Comunidades Autébnomas han realizado esfuerzos notables para
convertir esos registros en bases de datos para el estudio de las politicas dirigidas
a los hogares con menores ingresos. En Espana no existe esta cultura y es muy
reciente y reducida todavia la importancia de los registros administrativos como
fuente de datos, aunque la progresiva disminucion de los costes en el proceso
automatico de la informacion permite acceder a ellos mediante herramientas ana-
liticas modernas y eficientes. En otros paises, como los nérdicos, el seguimiento y
la evaluacién de las politicas sociales se han basado, tradicionalmente, en el uso
de registros administrativos.

Las ventajas de la utilizacidon de los datos administrativos sobre los progra-
mas de garantia de rentas son varias. La riqueza informativa contenida en los fiche-
ros de beneficiarios representa un gran activo de conocimiento de la realidad

12 Valga como ejemplo el hecho de que, segln esta fuente, un 71,7% de los beneficiarios tienen difi-
cultades para expresarse en su propio idioma y dos tercios tienen so6lo educacién primaria 0 menos.
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social. Los sistemas administrativos en algunos servicios sociales son, ademas,
esencialmente dinamicos y pueden ayudar a evaluar los cambios producidos a lo
largo del tiempo, ya que ofrecen la posibilidad de seguir a los mismos individuos a
lo largo de un periodo amplio. Su gran tamafio y, muy a menudo, la cobertura de
universos completos permiten tipos de analisis imposibles de realizar con otras
fuentes. Existe, ademas, la posibilidad de enriquecer la base de microdatos crea-
da a partir del proceso administrativo mediante el cruce con otras fuentes proce-
dentes de encuestas, estadisticas oficiales u otros registros administrativos.

No se debe olvidar, sin embargo, que existen también algunos problemas
en la utilizaciéon de los datos administrativos para el estudio de los hogares de
baja renta y la evaluacién de los programas de garantia de rentas. Estos datos
deben ser depurados antes de poder ser utilizados para la investigacion, ya que
hay numerosas fuentes potenciales de errores y los formatos no suelen ser ade-
cuados para el analisis. Esta depuracién incluye el proceso completo de transfor-
macién de los registros tal cual estan en el sistema de informacion para la gestion
en un fichero analitico. La preferencia por ficheros longitudinales en la mayor parte
de los proyectos de investigacion y evaluacién de estos programas suele exigir
también transformaciones importantes en la estructura de los ficheros de datos
administrativos.

Si estos problemas reciben un tratamiento adecuado, es facil pensar en los
registros de participantes en estos programas como un instrumento privilegiado
para el andlisis de las posibilidades y limites de las estrategias desarrolladas por
las diferentes Comunidades Auténomas. No existe en la actualidad una base de
datos comun de las diferentes experiencias territoriales. Soélo algunas
Comunidades Autbnomas cuentan con sistemas de registros adecuados para la
evaluaciéni3. Como ejemplo de las posibilidades y limites del uso de este tipo de
informacion, en esta seccion presentamos algunos resultados de las evaluaciones
realizadas del programa de renta minima de insercién de la Comunidad de Madrid
(Ayala y Rodriguez, 2006a, 2006b, 2007). Si bien existen algunos elementos singu-
lares de la experiencia madrilefia en el contexto de las Comunidades Autbnomas,
con un nivel de recursos invertidos superior al de otros programas, el tipo de pro-
gramas es bastante estandar en el contexto comparado.

Una de las grandes ventajas de este programa es la disponibilidad de infor-
macion longitudinal para un periodo superior a una década, lo que permite, como
en la revisidn comparada de la seccion anterior, dar respuesta a una variada gama
de interrogantes. El primero se refiere a la movilidad general de los hogares parti-

13 Es el caso, entre otras, de Navarra, donde el sistema de registros del programa de Renta Basica ha
permitido evaluaciones
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cipantes, siendo varias las cuestiones que pueden recibir una respuesta a partir de
los registros administrativos, como la posibilidad de identificar una serie de carac-
teristicas socioecondmicas que determinan una mayor duracién en los programas
y que deberian ser tenidas en cuenta a la hora de decidir incluir a los beneficiarios
en actividades orientadas al empleo. En segundo lugar, la critica recurrente de un
efecto de dependencia de la duracién, entendido como una menor probabilidad de
salida al prolongarse las estancias dentro de los programas, con independencia de
la participacion en diferentes actividades que tratan de promover la insercion
socioecondémica. La cuestidn clave, si se verificase esta dependencia, seria articu-
lar otras medidas que permitieran romper las cadenas de dependencia motivadas
por el desarrollo de la actuacién publica.

Respecto a la primera de esas dos cuestiones, los estudios realizados pare-
cen mostrar la existencia de diferencias bastante acusadas en el ritmo de entrada
y salida de los programas segun cudles sean las caracteristicas socioeconémicas
de los hogares. La estimacion de modelos de duracién, habituales en el estudio de
la participacion en programas sociales con datos longitudinales, permitié identifi-
car caracteristicas determinantes de una mayor probabilidad de permanecer en el
programa durante periodos mas largos. Entre otras variables, destacan la perte-
nencia a minorias étnicas y la empleabilidad como principales determinantes, con
signo contrario, de la prolongacion de las estancias en el programa. En términos
de las posibilidades de las politicas activas de empleo incorporadas a este tipo de
programas parece razonable anticipar, a partir de estos resultados, que aquellas
iniciativas que consigan mejorar la empleabilidad de los beneficiarios contribuiran
a reducir los procesos de dependencia de las prestaciones.

Si estas politicas, por el contrario, no resultan eficaces, los problemas de
dependencia se agudizaran. A medida que los hogares pasen mas tiempo en el
programa mas dificil serda que salgan de él. La estimacién de diferentes modelos
analiticos para contrastar si se da o no este patrén de comportamiento en los
beneficiarios sirvid para contrastar que desde la puesta en marcha del programa
las pautas de salida siguen un perfil muy caracteristico, con un aumento de la pro-
babilidad de abandono del programa durante los tres primeros afios de participa-
cién y una disminucién de esa probabilidad a partir de dicho periodo. Este resulta-
do se mantiene incluso cuando se considera la posibilidad de que exista informa-
cién omitida en las estimaciones.

Podria darse el caso de que las salidas de los programas reflejaran pautas
de comportamiento de los beneficiarios diferentes. Cuando un hogar beneficiario
de las prestaciones y de las posibles medidas de insercion abandona un programa
de estas caracteristicas puede deberse a motivos muy distintos. Las estimaciones
realizadas confirman la necesidad de completar los juicios que pueden extraerse
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de los modelos que consideran las salidas de manera homogénea, al existir cau-
sas muy variadas de abandono del programa. Asi, los contrastes realizados ponen
de manifiesto una notable similitud entre los perfiles de las salidas del programa
consideradas como exitosas y fraudulentas por los responsables de los servicios
sociales y un comportamiento claramente diferencial de aquellas causadas por
motivos administrativos. Este resultado alerta contra las clasificaciones excesiva-
mente restrictivas que consideran los dos primeros tipos como realidades distin-
tas. De nuevo, la empleabilidad juega un papel fundamental en la explicacion de
las salidas exitosas.

Este mismo hecho, que refuerza la necesidad de instrumentar politicas como
las revisadas en los apartados anteriores, se repite cuando se analiza otro tipo de
proceso a menudo poco estudiado, como es, ademas de las entradas y salidas de
los programas, la posibilidad de que los hogares participantes retornen a ellos en
el medio o en el largo plazo. En las evaluaciones comentadas para otros paises, a
menudo se obvia la existencia de una notable heterogeneidad entre los beneficia-
rios en cuanto a las secuencias de participacién en los programas y las duraciones
de cada episodio de participacion. En la mayoria de los paises, sin embargo, un
porcentaje no desdefiable de hogares se caracteriza por una participacién intermi-
tente en los programas. Un efecto deseable de las nuevas politicas seria reducir la
probabilidad de reentrada en los programas de garantia de rentas. La identificacion
de diversos patrones de beneficiarios, con la posibilidad de encontrar hogares con
participacién recurrente, temporal o crénica, puede ayudar, ademas, a dar res-
puesta a uno de los interrogantes citados entre los problemas para una evaluacion
rigurosa del efecto de las estrategias de empleo, como es la posibilidad de que el
efecto de las politicas esté condicionado por los cambios en el ciclo econémico.
Si las modificaciones en la tasa de paro dominan las entradas y salidas transitorias
del programa el margen de accion de las nuevas estrategias de empleo se reduce,
salvo que el gasto en estas politicas adquiera proporciones muy relevantes.

Los datos disponibles confirman la existencia de tipologias bien diferencia-
das de acuerdo a la recurrencia y a la duracion de la participacién en este tipo de
programas. Los contrastes elaborados muestran que el desempleo es un factor
relevante, pero su influencia es menor que la de las caracteristicas sociodemogra-
ficas de los beneficiarios, sobre las que las politicas de activacion pueden tener un
efecto importante. Los resultados revelan también que la combinacion de factores
macroeconémicos e individuales difiere notablemente en cada grupo definido
segun la participacién crénica, recurrente o temporal. Un dato destacado es que
algo mas de un tercio de los beneficiarios entran de manera transitoria en los pro-
gramas por la influencia, fundamentalmente, del crecimiento del desempleo, para
no volver a ellos, mientras que otro grupo de beneficiarios apenas es sensible a las
condiciones macroecondmicas y a las politicas objeto de estudio. Destaca también
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que entre los factores que contribuyen a explicar las reentradas en los programas
son importantes el tiempo de la primera estancia en el programa, el tipo de salida
de ese primer episodio, la empleabilidad y el ciclo econdémico. De tales resultados
se puede inferir, por tanto, la pertinencia de las actuaciones que mejoran los nive-
les de empleabilidad de los beneficiarios, las posibles medidas para complemen-
tar las remuneraciones de los beneficiarios que dejan el programa pero son muy
sensibles al ciclo econdmico y la necesaria definicién de actuaciones especificas
para rebajar el nUmero y la intensidad de los problemas sociales de aquellos para
los que las estrategias de empleo resultan poco utiles. Cabe subrayar, por ultimo,
que incluso en contextos muy recesivos existen margenes para una actuacién
publica mas eficaz.

Dado este conjunto de evidencias, la pregunta clave es qué papel pueden
estar jugando las nuevas estrategias de empleo en la dinamica de los programas
0 en qué medida estan contribuyendo a reducir la dependencia de la intervencién
publica. Las estimaciones realizadas de caracter no experimental corrigiendo el
sesgo originado por las distintas probabilidades individuales de participar en las
diferentes acciones, reflejan que la participacion en las actividades orientadas al
mercado de trabajo reduce la probabilidad de que los hogares vuelvan a los pro-
gramas o alargan, al menos, el tiempo pasado fuera de los programas en el caso
de las reincorporaciones.

Esta constatacion no significa, en cualquier caso, que la participacion en las
actividades destinadas a la insercién laboral mejore siempre el bienestar de los
hogares beneficiarios de las prestaciones asistenciales. Para que asi fuera, las
mejoras tendrian que producirse en las diferentes dimensiones del bienestar enun-
ciadas anteriormente. Los gestores de los programas pueden elegir entre diferen-
tes alternativas —-medidas orientadas a la mejora del empleo o de las habilidades
sociales, medidas directas de empleo o medidas dirigidas a aumentar el capital
humano- de acuerdo a la jerarquia que establezcan entre la amplia variedad de
resultados posibles —empleo, pobreza o privacién material, entre otros.

Las evaluaciones realizadas con el mismo tipo de metodologia que en el
caso anterior permiten diferenciar los efectos de cada opcién de intervencién
sobre algunas de estas dimensiones. En el ambito laboral, las medidas orientadas
al empleo generan, l6gicamente, efectos mas positivos sobre la participacion labo-
ral que aquellas destinadas a mejorar las habilidades sociales de los beneficiarios.
Los resultados de las estrategias de empleo, sin embargo, no parecen reducir en
mayor medida que las actuaciones generales los problemas de inseguridad econé-
mica y, especialmente, las situaciones de privacion multidimensional.
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5. CONCLUSIONES

La generalizacién de medidas que han tratado de dotar a los programas tra-
dicionales de garantia de rentas de un caracter mas orientado a la insercién socio-
laboral suscita numerosos interrogantes desde la perspectiva de la evaluacion
economica. Ademas de las habituales cuestiones de costes y eficiencia, destaca
la falta de certeza sobre el disefio éptimo de estas actuaciones. Tal circunstancia
ha favorecido el desarrollo de diferentes estrategias, como la puesta en marcha de
actuaciones encaminadas a conseguir el vinculo mas inmediato posible de los
beneficiarios con el mercado de trabajo o las iniciativas publicas que han hecho
descansar los objetivos de insercion laboral en la mejora de las cualificaciones de
los beneficiarios y, con ello, en los programas de formacién. Varios paises han
puesto en practica alguna de estas estrategias, resultando muy relevante la iden-
tificacién de aquellas experiencias que han conseguido alcanzar los mejores resul-
tados.

La evaluacion de las nuevas estrategias de empleo incorporadas a los pro-
gramas de garantia de rentas se enfrenta, sin embargo, a numerosos obstaculos,
que hacen dificil el conocimiento de sus posibilidades y limites. Una dificultad
general es la variedad de perspectivas de los agentes sociales implicados en el
desarrollo de los programas. Esta heterogeneidad de criterios hace dificil disponer
de juicios inequivocos sobre los resultados obtenidos. Por otra parte, las caracte-
risticas intrinsecas de estos programas guardan poco parecido con los principios
habitualmente considerados basicos para una evaluacion agil de los resultados de
la intervencién publica. Frente a la idea de unicidad, inmediatez y mensurabilidad,
los resultados posibles de este tipo de programas son muy variados, sus efectos
se manifiestan en el largo plazo y los indicadores son, en muchos casos, cualitati-
vos. Existen, ademas, requerimientos de informacion que no siempre pueden satis-
facerse adecuadamente, al no contar habitualmente con sistemas de informacién
de los programas suficientemente desarrollados.

Pese a tales barreras, la evaluacién de este tipo de politicas ha crecido nota-
blemente en los ultimos afios, dando lugar a una notable expansion de la literatu-
ra especializada y a un cuerpo creciente de resultados. De él se pueden extraer
algunas conclusiones significativas. La primera es que en casi todos los paises que
han implementado estas estrategias, los efectos sobre el empleo son positivos,
aunque de limitada magnitud. Esta timida creacién de empleo convive, sin embar-
go, con resultados menos positivos, como la ausencia de correspondencia entre
los recursos presupuestarios invertidos y la creacion de puestos de trabajo, o la
generalizacion de procesos de preseleccion de aquellos beneficiarios con mayores
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posibilidades de insercién laboral, aumentando con ello la diferenciaciéon de los
programas.

Destaca también de la experiencia comparada la dificultad para discernir
cual de las grandes estrategias de empleo incorporadas a los programas —mejora
de la formacién o empleo directo— produce mejores resultados. La ausencia de evi-
dencia empirica concluyente impide jerarquizar una de las dos estrategias. Si bien
los resultados de algunas evaluaciones cuestionan la idea generalizada de que en
el largo plazo las politicas orientadas a aumentar la dotacion de capital humano
funcionan mejor que las medidas directas de empleo, la consideracién de periodos
de observacién méas prolongados respalda la mayor efectividad de las medidas de
formacién intensiva.

En tercer lugar, merece la pena destacar que las nuevas estrategias de
empleo incorporadas a los programas de garantia de rentas, no siempre dan lugar
a mejoras en el bienestar de los hogares beneficiarios. El empleo en muchos casos
no significa evitar el riesgo de pobreza, sino que el desempefio de determinados
trabajos puede hacer que los beneficiarios gocen de una posicion peor que la que
disfrutaban cobrando la prestacion. En varios paises, las reformas de los progra-
mas asistenciales han supuesto mejoras en las posibilidades de participacion labo-
ral de los beneficiarios, pero no han logrado incidir sobre su autonomia en el largo
plazo o sobre su bienestar material.

La revision de la evidencia empirica disponible para algunas Comunidades
Auténomas no ofrece diferencias notables respecto a este cuadro general de resul-
tados. La participacién en diferentes actividades mediante los contratos de inser-
cién ha servido para que, en ciertos casos, los hogares participantes reduzcan su
probabilidad de retornar en el corto plazo a los programas. Esta participacién no
se ha reflejado, sin embargo, en una reduccién automatica de algunas dificultades
sociales basicas o en la mejora de los niveles de bienestar material. Parece Iégica
una mayor individualizacion de las acciones y el desarrollo de evaluaciones que
permitan contar no so6lo con los efectos medios de los programas sino que den
cuenta también de la notable heterogeneidad existente entre los beneficiarios.

A ello debe contribuir, sin duda, la necesaria mejora de los sistemas de
informacion de este tipo de intervencién publica. La adaptacién y el desarrollo de
los registros administrativos deberian permitir caracterizar de un modo mejor los
procesos que determinan la dindmica de estos programas, asi como una mejora
de su disefio. Para el adecuado cumplimiento del objetivo de ofrecer a la socie-
dad un cuadro sistematico de resultados del funcionamiento de estas nuevas
estrategias, la transformacién de estos registros resultara, sin duda, una herra-
mienta imprescindible.
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RESUMEN:

En el presente escrito presentamos algunas reflexiones criticas a los modos
de enfocar los programas de insercidon destacando su dimension politica y cultural
apostando por un enfoque innovador y educativo que vaya mas alla de la triste
sociedad de la exclusion.

Hacemos una opcién por combatir -desde la concertacion,el didlogo y la
cooperacion- las tendencias fatalistas que consideran el paso de la precariedad
laboral a la exclusién social como inevitable. Hay que evitar considerar la insercion
como la generalizacién de la asistencia social bajo nuevos modos. La cronificacion
de la dependencia no puede ser una condicion normal en la existencia de determi-

i Xpu i undi i Xi
1 Las ideas expuestas en esta ponencia se desarrollan con mayor profundidad en el libro “Praxis de la
esperanza-educacién,empleo y economia social-"Autor: Daniel Jover. Editorial icaria 2007.

Revista Espanola del Tercer Sector / n°5, enero-abril 2007

85



86

DANIEL JOVER TORREGROSA

nados individuos con especiales dificultades, bajo la coartada ideolégica de la irre-
levancia social de amplias capas de la poblacion.

Queremos poner de relieve la ocultacion de la dimension politico-cultural de
la insercion. ¢Cémo construir nuevos vinculos sociales y nueva ciudadania en una
sociedad en la que el gran factor integrador -trabajo-, esta en declive aunque per-
manece intacto como valor central y todos sus efectos sobre la cultura del trabajo
¢ Cémo volver a pensar la refundacion de los vinculos sociales en el S. XXI. sin que
tengan como Unica y exclusiva referencia el mundo laboral del S.XX ? Cualquier
respuesta pasa por incorporar la vision de educaciéon permanente y promocioén
personal-comunitaria.

PALABRAS-CLAVES:
Programas en la lucha contra la Pobreza, insercion, politicas de integracién,
trabajo en red, calidad y evaluacién de politicas, participacion.

ABSTRACT

This paper presents critical opinions in relation to the different ways of appro-
aching inclusion programmes highlighting their political and cultural dimensions
while defending an innovative and educative approach which pretends to reach fur-
ther than the sad society of exclusion.

We’ve opted for combating — with dialogue, cooperation and agreement —
the fatalist tendencies that consider inevitable the transition from precarious
employment towards social exclusion. Understanding inclusion as the generalisa-
tion of new types of social services needs to be avoided. The permanent depen-
dence of individuals cannot be considered as an innate condition of the existence
of individuals with special needs, under the ideological argument of the social irre-
levance of these layers of population.

This article would like to emphasise the concealment of the political and cul-
tural dimension of inclusion. How can we build new social links and a new citizens-
hip in a society where the main inclusion factor — employment — is in decline even
if it is still considered as the key value with all its effects on the working culture?
How can we rethink the re-establishment of the 19th century social links without
referring exclusively to the working relations of the 20th century? Any of the ans-
wers requires the inclusion of a vision based on permanent education and perso-
nal-community promotion.

KEYWORDS

Programmes to combat poverty, inclusion, integration policies, networking,
quality and evaluation policies, participation.
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1. INTRODUCCION: PRESENTACION Y ENMARCAMIENTO GENERAL
DEL TEMA

Asistimos a un periodo histérico de grandes cambios. La mundializacién de
la economia, las nuevas tecnologias, la consolidacién del paro estructural asi como
la metamorfosis del trabajo y de los sistemas productivos nos enfrentan a un futu-
ro incierto. También a un reforzamiento de viejas y nuevas desigualdades. Un esce-
nario tan lleno de problemas como de promesas.

Se habla del “fin del trabajo” y del desmoronamiento de la sociedad salarial.
Pero debemos ser prudentes y reflexivos para no etiquetar con respuestas sim-
ples problemas muy complejos. Corremos el riesgo de generalizar una “impresion”
convirtiendo ese supuesto “fin del trabajo” en un “mito desmovilizador” que
impregne de fatalismo las practicas a favor de la insercién socio-laboral (Castel,
1995).

No nos interesa una disquisicion tedrica sino abordar operativamente la pro-

blematica que acompana la insercion social y profesional de los colectivos de des-
empleados mas fragiles y amenazados por la exclusion social.
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Nuestra experiencia cotidiana como Equipo Promocions en la gestién y des-
arrollo de programas de formacién-empleo y promocién econémica, nos hace
estar en contacto permanente con las diferentes realidades del desempleo y sus
tipologias diversas. También con administraciones publicas y organismos con los
que colaboramos. Nuestra visidn esta enraizada en la accién-reflexion (equipo pro-
mocions, 1996).

Teorizamos la practica y conceptualizamos a partir de los procesos vivos
para crear empleo y actividad. Por generar nuevas oportunidades de insercién. Por
eso hemos tenido que ir innovando sistemas y metodologias adecuadas para dar
soluciones integrales. Y este esfuerzo técnico para dar respuestas a la exclusién
socio-laboral requiere imaginacién y solidaridad.

¢ Los programas de formacién e insercién socio-laboral contribuyen a mejo-
rar la calidad del empleo?; ¢Sirven para que los colectivos en riesgo de exclusién
se integren a la sociedad con plenitud de derechos y deberes?

Los objetivos de este articulo son:

1) Analizar la realidad del desempleo y los programas de insercién socio-
laboral intentando comprender la naturaleza de la metamorfosis del tra-
bajo pero reconociendo el papel cohesionador que tiene el empleo asa-
lariado como condicionador de garantias, proteccion y derechos.

2) Identificar problemas habituales y limitaciones de algunas politicas de
empleo a nivel local. No se trata tanto de “inventar” nuevas medidas
como de asegurar la calidad, eficacia y eficiencia de muchos de los pro-
gramas existentes.

3) Proponer casos de buenas practicas y ejemplos ilustrativos para mejorar

los proyectos de insercién socio-laboral y solucionar situaciones de
exclusion en el marco del desarrollo local.
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2. DE LA “EXPLOTACION” A LA “EXCLUSION”

Ya sabemos que la situacion de desempleo en el mundo no es una coyun-
tura ciclica. Que se superara cuando se incremente el PIB. El crecimiento puede
llegar a ser “no econdmico”. A menudo los costes marginales derivados de los
sacrificios ambientales y sociales podrian ser mayores que su valor en términos de
los beneficios de la produccioén.

El paro en nuestras sociedades desarrolladas es casi un estado permanen-
te intolerablemente tolerado por todos los poderes que se resignan a él como una
fatalidad. No puede ser considerado una desgracia natural: el inevitable precio a
pagar por el progreso material.

Existe la responsabilidad de la sociedad con respecto a sus miembros mas
desfavorecidos. La pobreza y exclusién social son causadas por el propio modelo
de crecimiento econdmico que a algunos beneficia y a otros perjudica.

Un compromiso moral y un principio civico impulsan a las sociedades demo-
craticas avanzadas a buscar soluciones al desempleo y luchar contra la pobreza
mas alla de los paliativos o medidas coyunturales.

Pero esta mision no es facil: Vivimos una multiple transformacién: crisis de
intercambios y de relaciones entre la gente, entre las sociedades y las culturas,
entre las personas y la naturaleza (Robin, 1994).

El paro no es un frio dato estadistico. Afecta a la economia y a la salud.
Representa sobre todo el vacio y la pérdida de sentido para quienes se han insta-
lado en él.

No podemos ignorar la espiral de fenédmenos aparejada a la ausencia del
empleo: ruptura de los vinculos sociales, sentido de pertenencia y utilidad, cons-
truccién de diversas formas de solidaridad, participacion en la memoria histérica y
conciencia de clase, etc.

Hoy vivimos una interrelacién entre todos los conflictos. No es una simple
carencia de trabajo: es la ausencia de oportunidades para vivir dignamente.

En el ambito que nos ocupa, la exclusion social y laboral constituye la expre-
sién mas inhumana de nuestras sociedades contemporaneas sometidas a las exi-
gencias del mercado Unico y de la competitividad, que deja fuera a los sectores
mas desfavorecidos. Y, sin embargo, la historia nos ensefia que han sido las nor-
mativas y los derechos sociales construidos a partir del trabajo las que han promo-
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vido la regulacién del mercado y el compromiso de las sociedades del bienestar
para no dejar desamparado a nadie.

Determinados colectivos especialmente vulnerables, sin suficiente cualifica-
cién social, cultural ni profesional viven el riesgo de deslizarse del paro a la exclu-
sién. La consecuencia mas directa es la disolucién de las relaciones colectivas de
solidaridad. El aislamiento y la lucha individual por obtener un puesto. La quiebra
de la condicion de la ciudadania.

Si las regulaciones del trabajo son la principal garantia de cohesion social
¢ qué amenazas y consecuencias practicas comporta que la economia excluya a
sectores significativos del mundo del trabajo?

Porque hay que advertir que las diversas formas de exclusién social tienen
su origen en el agotamiento de un modelo de crecimiento econémico que ya no
genera suficiente empleo para todos los que lo demandan y que ademas tiene limi-
tes ecoldgicos claros.

En la sociedad industrial se producia el fendbmeno de la “explotacién”. A par-
tir de esa experiencia se tomaba conciencia y los/las trabajadoras se auto-organi-
zaban para defender sus intereses.

En la sociedad de la informacion determinados sectores no participan ni en
el proceso de produccion ni en el de consumo. Son excluidos y tienen mayores
dificultades para tomar conciencia de su situacion. Quedan inhabilitados para
organizarse en busca de sus derechos. Con ello se intensifica la paradoja de que
siendo el trabajo el principal modo de incorporacion a la vida social, el propio sis-
tema lo esta aboliendo y precarizando masivamente.
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3. INSERCION SOCIO-LABORAL: UN MODO DE EVITAR LA ESCISION ENTRE
ECONOMIA Y SOCIEDAD

Los programas de insercion deben facilitar puentes entre el trabajo y la vida.
El mundo vital de la mayor parte de los colectivos desempleados en riesgo de exclu-
sion esta muy alterado y afecta a su salud, vivienda, rendimiento educativo y aten-
cién a familia. Las condiciones de vida y dignidad no se cifien al mundo laboral.

Tenemos que pensar la economia como un “sub-conjunto” y no como un
super conjunto a la que se subordina todo. La “Oikonos” (economia) esta subordi-
nada al “oikélogos”(ecologia).

Cada vez es mayoritario el consenso para evitar la obsesion por el creci-
miento econémico unidimensional y orientar el progreso econémico hacia el des-
arrollo sostenible basado en la calidad.

La sociedad no puede ser transformada exclusivamente en “mercado” sien-
do sometida a sus exigencias y légicas.

La cuestién de la ética y los valores es insoslayable. Sin embargo, hay ten-
dencia a reducir lo politico y lo social a lo “econémico” y lo econémico a lo mera-
mente monetario (Passet, 1996; Sachs, 1997).

La mayor parte de politicas y programas de formacién-empleo y desarrollo
local van tan presionados para gestionar la urgencia que no caen en la cuenta de
lo verdaderamente importante.

La distancia entre lo planificado y lo ejecutado suele ser mucha. Muchos
proyectos adolecen de lo principal: ¢ cual es su sentido? jPara qué sirven? ;Quién
cree verdaderamente en ellos?. Para que un proyecto de insercién socio-laboral
cumpla sus objetivos es necesario que los responsables y participantes se identi-
fiquen y crean en él.

Impelidos por un supuesto pragmatismo en pos de una supuesta eficacia se
plantean “programas y medidas” de formacion e insercion que soslayan los aspectos
fundamentales: las personas y las oportunidades reales en el mercado de trabajo.

Los procedimientos burocraticos-administrativos y los procesos de toma de

decisiones tecno-politicos a menudo obstaculizan el cumplimiento de los objetivos
y volatilizan la propia filosofia de los proyectos.
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Las mejores energias e ilusiones se estrellan .Los proyectos frecuentemente
pierden el “alma” que les daba sentido y razén de ser. Son “vampirizados” por
otros intereses o contingencias y sin rumbo claro naufragan a merced de las cir-
cunstancias...

Es cuestion de reestablecer las prioridades: el ser humano y sus circunstan-
cias son mas importantes que la produccién. Los acontecimientos claves de la
existencia: nacer, amar, vivir, morir, infancia, intercambio generacional, etc...son
elementos importantes (Viveret, 1998). Trabajamos para vivir, no hay que vivir sélo
para trabajar. Los bienes son inferiores a las relaciones. Muchos de estos aconte-
cimientos vitales estan mediatizados por el hecho de tener/no tener empleo.

No podemos dejar que el factor trabajo sea un elemento secundario mercan-
tilizado y expuesto a la precariedad.

La irrelevancia social de amplias capas de poblacién insignificante en térmi-
nos de produccion o consumo desplaza la gravedad del problema hacia la esfera
de la vida con la pérdida de sentido y alteracién de valores culturales. Este tipo de
exclusién social no se reduce a la pobreza material. Marginaliza a una parte de la
sociedad que sin empleo también se ve privada de dignidad, confianza en si
misma, quebrandose los vinculos que fundan el contrato social. Los individuos sin
empleo que no pertenecen a ninguna red relacional son individuos cada vez mas
solos e inutiles. Recluidos en si mismos se sustraen a los otros y se refuerza el pro-
ceso de degradacién y marginacion sin retorno.

Este aspecto no se puede eludir en la programacién de ningin programa de
intervencion y cualificacion socio-profesional. Esto constituye el “pan nuestro de
cada dia” para todos los profesionales, técnicos o voluntarios que colaboran en los
servicios sociales, centros de salud, educadores sociales, servicios de empleo-for-
macion etc...

Los aspectos relacionales, la voluntad, la comunicacién y la capacidad de
pensar y organizacién se deben desvelar tan importantes para la cualificacion

social y personal como la mera cualificacion profesional.

Esos factores son los decisivos para la creacion u obtencion de empleo.
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4. GESTIONAR LA INNOVACION A FAVOR DE LA SOLIDARIDAD.

La novedad histdrica de la actual mutaciéon es que la crisis del empleo es
consecuencia de la abundancia y de la acumulacion de riqueza. La miseria exis-
tente en el mercado de trabajo se deriva de la opulencia concentrada.

El conocimiento y la informacién se ha convertido en una fuerza productiva
que ha desplazado al mismo trabajo. En una economia cada vez mas desmateria-
lizada en la que prevalece la produccion de mas alto contenido tecnoldgico, el tra-
bajo sblo sirve en pequefas cantidades y cuando es de calidad.

Consciente o inconscientemente la planificacion de programas de interven-
cién a favor de colectivos desempleados se hace pensando que el modelo de traba-
jo industrial era inmutable y que no estaba sujeto a ninguna circunstancia externa.
Muy a menudo los esquemas organizativos y el circulo orientacion-formacién-inser-
cion reflejan una manera de trabajar y organizar la produccién que ya no existe.

El mercado de trabajo esta experimentando una triple mutacion tecnoldgica,
organizativa y cultural. Los sistemas de formacion e insercion profesional asi como
las politicas de empleo -sean pasivas o activas- no pueden permanecer ajenas a
esta nueva realidad que economiza empleos, reduce permanentemente costes
laborales y tiende a eliminar factor trabajo.

Debemos de ser capaces de reactualizar el “derecho” “al trabajo” y el dere-
cho “del trabajo”: para que la flexibilidad y competitividad necesarias no compor-
ten precariedad ni desmantelamiento de las coberturas y derechos sociales apare-
jados al empleo asalariado.

No es licito fomentar exclusivamente una dinamica neo-darwinista a nivel
social y laboral. A la lucha por conquistar uno de los pocos empleos aptos para ti.
Y que sobre ese discurso uniformizador giren los sistemas de insercidn, orientacion
o colocacioén.

Solamente partiendo de las diferencias y particularidades de las situaciones
de desempleo se podra abordar el conflicto en toda su extension.

Debemos ser capaces de “reinventar” otras formas de trabajar, generar otras
actividades socialmente Utiles, otros empleos en sectores de innovacién y cultura,
medio ambiente, etc. que “enriquezcan” la vida y los territorios, liberen a las muje-
res de su situacion de discriminacion y permita la plena incorporacién de minorias
y colectivos en situacion de riesgo.
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Ser capaces de promover una reduccién sustancial de los tiempos de traba-
jo para redistribuir de forma diferente los tiempos de la vida y las responsabilidades
familiares. Extender el derecho a la ciudadania activa y la economia plural, poten-
ciando el tercer sector y los valores de la cooperacion, reciprocidad y donacion.

Pretender lograr un “trabajo remunerado en un empleo estable a jornada
completa por tiempo indefinido” como la “Unica via de acceso a la identidad social
y personal” y como ocasion exclusiva de definirse y de construir sentido en su pro-
pio itinerario individual es arriesgarse a abandonar al margen a muchos. Dada la
fragmentacion y atomizacion social existente donde hay una pluralidad significati-
va de colectivos desempleados en diferente situacion de riesgo, hay que identifi-
car claramente a los colectivo “diana” objeto de cualquier intervencion para que
pasen a ser sujetos agentes.

El reto de la insercién socio-laboral no reside sélo en atender y acompanar
en itinerarios a los individuos sino canalizar energias e innovaciones para potenciar
nuevos yacimientos de empleo, creando nuevas ocupaciones sin la obsesion de
“asalariar” y convertir en mercancia derechos y actividades que no son de la esfe-
ra lucrativa.

En efecto, tal como plantea la Comisién Europea el denominado “Tercer
Sector” permite explorar y promover posibilidades de empleo. Existen muchas
necesidades insatisfechas en los &mbitos de la vida cotidiana, cultura, ocio, cali-
dad educativa, desarrollo de la comunidad, etc. a las que ni el Estado ni el merca-
do parecen estar en condiciones de responder.

En los ultimos 20 afos, en toda Europa han ido apareciendo diferentes ini-
ciativas locales de desarrollo y creacion de empleo que han incidido en estos
ambitos ensanchando los significados de la economia social hacia la economia
solidaria, comunitaria, etc.

En sentido amplio, el término “tercer sistema” tiende a definir el conjunto de
organizaciones que no pertenecen ni a la esfera publica ni al mundo de la empre-
sa privada. Ofrecen bienes o servicios y realizan actividades de caracter econémi-
co pero carecen de animo de lucro. Prestan especial atencién a los grupos desfa-
vorecidos.
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André Gorz describe acertadamente cémo se ha instaurado la ideologia del
“empleo o nada”:

“Nos persuaden que no hay futuro, sociabilidad, vida, satisfaccion ni rea-
lizacion de si mismo fuera del circuito trabajo-empleo. Que la unica
eleccidn posible es entre el empleo o la nada. Entre la inclusion por el
empleo o la exclusion. Fatal dilema entre la “socializacion identificadora
por el trabajo” o la “desesperanza de no ser”.

Sin dogmas ni determinismos en la gestiéon de proyectos debemos mante-
ner una equidistancia frente a posiciones tedricas polarizadas que apenas dejan
margen de maniobra para la intervencion social y el derecho a la insercion.

La gente del mundo de la insercidn nos movemos entre el posibilismo y la
utopia. Ni andlisis paralizantes ni ingenuidades tecnocraticas.

Desde esa perspectiva somos conscientes que las inercias culturales y las
mentalidades dominantes pretenden perpetuar la sociedad del trabajo con los mis-
mos efectos discriminatorios, sin apenas renovacion y adaptando los individuos
con nuevos tipos de empleos que emergen a partir de las nuevas realidades y
necesidades.

Una tendencia que pretende profesionalizar y convertir en “empleo” lo que
hay de mas especificamente humano. Aqui llegamos a uno de los puntos criticos
y conflictivos: ¢Cudles son los limites a la monetarizacion y profesionalizacion?,
¢ es posible transformar todo lo que son necesidades de los ciudadanos en deman-
das de servicio, sin que se queden valores culturales basicos?

Se nos ha hecho creer que el problema del paro y su solucién son cuestio-
nes individuales que residen en la motivacién de cada cual. Por lo tanto, las politi-
cas de empleo y formacién se deben empenar sobre todo en cualificar técnica-
mente y motivar psicolégicamente a los desempleados para que luchen y sobrevi-
van en la “selva®“ del mercado de trabajo.

Es fundamental equipar cultural y educativamente a las personas para que

sepan circular con autonomia y responsabilidad en un mercado de trabajo comple-
jo y cambiante.
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5. REINVENTAR UN NUEVO CONCEPTO SOCIAL DEL TRABAJO Y UN SENTIDO
SOLIDARIO AL TIEMPO LIBERADO POR LOS AVANCES TECNOLOGICOS.

Nuestra perspectiva se sitla en las preocupaciones y proposiciones del
debate planteado por el “Manifiesto europeo por una ciudadania y economia plu-
ral” que gira en torno a tres ejes: reduccion y flexibilizacion del tiempo de trabajo;
derecho a un empleo y actividad, derecho a una renta para todos. Las tres medi-
das preconizadas por el Manifiesto forman un todo. Sefalan los perfiles de una
economia plural. Destacan que la economia y la sociedad no se reducen al merca-
do y que la base asociativa y solidaria es imprescindible para regenerar la propia
economia y el empleo (Aznar, Caillé, Laville, Robin y Sue, 1997).

Percibimos en la actual crisis del trabajo los contornos de una nueva civili-
zacioén que se configura diferentemente y busca desarrollarse mas alla del modelo
de la economia global caracterizada por la hegemonia del capitalismo financiero
internacional.

Se trata de romper las ataduras que vinculan la resolucion de todas las nece-
sidades humanas a la prestacion de un servicio profesional retribuido con dinero
bajo la Iégica del mercado.

Ante el paro masivo y la exclusién social la creacion de empleos en los sec-
tores productivos de bienes y servicios es algo prioritario. Pero se trata también de
elegir y valorizar todas las oportunidades de desarrollo en los sectores portadores
de otras dinamicas econdmicas, sociales y culturales. Ello implica reflejar estos
pensamientos en el tiempo de trabajo productivo asalariado e impulsar en el con-
junto de la sociedad tanto aquellas actividades que tienen naturaleza mercantil con
aquellas otras que son irremplazablemente humanas y culturalmente auténomas
de la esfera econdmica.

André Gorz, Guy Aznar, Jacques Robin, como otros pensadores y autores
europeos estan lanzando desde hace varios afios el debate sobre la economia y la
ciudadania plural. En nuestro pais uno de los difusores pioneros fue nuestro recor-
dado Juan N. Garcia-Nieto Paris de quién tanto aprendimos (Garcia-Nieto et al,
1989).

Es necesario propiciar una sociedad de tiempo elegido y de la multiactivi-

dad. Sélo conocemos las formulas de trabajo y redistribucién de tiempos y respon-
sabilidades familiares vigentes.
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Se nos hace dificil vislumbrar otras que no sean la prolongacioén de lo exis-
tente. Pero es legitimo plantear una perspectiva utdépica que ensanche la concien-
cia del modo actual de organizar los tiempos y contenidos del trabajo.

Actualmente hay un tiempo profesional impuesto: el trabajo; una actividad
preferente: la asalariada, y un reparto de roles hombre-mujer en el que las mujeres
son discriminadas. No hay oportunidad para las experiencias de donacién y reci-
procidad. Ni para actividades y empresas innovadoras capaces de reconciliar ini-
ciativa y solidaridad.

Hay que escapar del dominio del mercado y del dinero y de la esfera econé-
mica que determina la funcion social del trabajo. Empujar una sociedad que sepa-
ra la produccion del vinculo social hacia las relaciones de cooperacién, reguladas
por la reciprocidad y la mutualidad?.

Una sociedad en la cual cada uno pueda medirse y compararse ante los
otros, ganar la estima, demostrar su valor no tanto -ni principalmente- por su tra-
bajo profesional, ni por el dinero ganado, sino por una multitud de actividades des-
plegadas en el espacio publico y publicamente reconocidas y valorizadas por otras
vias diferentes a las monetarias.

Esta opciéon de sociedad estd mucho mas conforme a las orientaciones de
la mutaciones técnicas y culturales que las vanas tentativas de reproducir y perpe-
tuar la sociedad salarial por la extension del concepto asalariado a todas las acti-
vidades humanas que todavia no son reguladas por el dinero bajo el esquema
comprar/vender (Gorz, 1999).

Sin embargo, mientras tanto, no podemos ignorar la importancia del trabajo
ni al empleo asalariado como factor estratégico de vertebracion y cohesién social.

En los ultimos afios las instituciones europeas promocionan los denomina-
dos “Nuevos Yacimientos de Empleo” para generar nuevos oficios y actividades
economicas. Entre los principales sectores se estudian los “servicios de proximi-
dad”: comida preparada a domicilio, limpieza de la casa, cuidado de animales
domeésticos, cuidado de la ropa, canguros, compania para gente mayor, servicios
recreativos, etc. (Cachon, 1997).

Se fomenta el desarrollo de mercados en estos ambitos de modo que emer-
jan ofertas identificables por la poblaciéon y demandas expresadas en disposicion

2 ver F. Plassard, “Experiencias de donacion y reciprocidad”. Mode Diplomatique n°® 35.
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de pagar. Lo 6ptimo es conciliar la esfera del mercado con la esfera del voluntaria-
do y la reciprocidad para evitar la mercantilizacién de determinadas actividades.

En esta linea se situan diferentes autores y practicas sociales: los servicios
de proximidad comportan consciente e inconscientemente una eleccién de mode-
lo de sociedad. Considerados bajo este prisma, se puede considerar que “los ser-
vicios de proximidad” provienen de un enfoque de economia solidaria, definida
como una economia que combina los principios de reciprocidad, mercado y redis-
tribucién, en un marco institucional fundado sobre la libertad de adhesién y la
igualdad de los miembros (Laville, 1994,1995; Eme y Laville, 1994). Por su interés
reproducimos la “Carta magna de los Servicios Solidarios”, presentado por J.L.
Laville (1995).
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CARTA MAGNA DE LOS SERVICIOS SOLIDARIOS
Finalidad
Los servicios solidarios tienen como finalidad:

e Crear vinculos sociales a través de actividades de servicio a las personas
o a las colectividades construyendo la oferta de servicios mediante un dia-
logo colectivo organizado a nivel local con los usuarios;

e Recomponer las relaciones entre lo econdmico y lo social consolidando la
oferta de servicios mediante una combinacion entre diferentes formas de
compromiso social y profesional y una hibridacioén de los recursos (recur-
sos mercantiles obtenidos por la venta de servicios, recursos no mercan-
tiles que provengan de la redistribucion, recursos no monetarios: tiempo,
competencias, saber-hacer ...).

En esas dos finalidades se expresan innovaciones de las cuales son por-
tadoras los servicios solidarios: la construccién conjunta de la oferta y de
la demanda por una parte, la hibridacion de las economias por otra.

Principios

Los servicios solidarios tienen como objeto ofrecer servicios de calidad, el
empleo es una resultante, no un objetivo. Los empleos generados asi res-
ponden a criterios de profesionalizacion: formacién, valorizacién de las
competencias, reconocimiento de las cualificaciones...

En una perspectiva de insercién de las personas en dificultades, esos ser-
vicios pueden recurrir a contratos con ayudas, pero se comprometen a
desarrollar en su seno el acceso a contrato de trabajo de derecho comun
para todos los asalariados.

Estructuracion
La aplicacion de esos servicios directores supone que las estructuras que
los ponen en marcha gocen de una autonomia juridica y que la actividad

se encuentre bajo el control de los protagonistas implicados (voluntarios,
usuarios, asalariados).
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RETOS Y REALIDADES DE LA INSERCION SOCIOLABORAL

6. OBSERVACIONES Y PAUTAS DE INTERVENCION PARA MEJORAR
LA CALIDAD DE LA FORMACION E INSERCION SOCIO-LABORAL

En esta segunda parte presentamos algunas observaciones y recomenda-
ciones de caracter operativo.

Las ideas y propuestas las realizamos a partir de la observacién de la mayor
parte de problemas que se generan en el desarrollo de programas de formacion e
insercion socio-laboral.

Para poderlos abordar convenientemente hay que identificar, seleccionar y
analizarlos a partir de los niveles donde aparecen:

6.1.- Planificacion excesivamente centrada en la “oferta de medidas,
programas y proyectos” con desconocimiento de la “demanda”

Suelen darse situaciones de insuficiente informacién del mercado de traba-
jo “real” y del tejido industrial o de servicios configurado por las PYMES locales.
Lo mismo sucede con la falta de flexibilidad y eficiencia en los sistemas de obser-
vacién y prospeccion del empleo asi como de los métodos de diagnostico de las
necesidades de formacién. A menudo se interviene sin haber identificado ni selec-
cionado claramente los problemas que hay que abordar con lo cual se plantean
objetivos tan ambiciosos o etéreos que resulta imposible abordarlos eficazmente.

Es necesario conocer y analizar las otras intervenciones y programas simila-
res o0 complementarios que ya existen en el territorio. Seguro que no sera la prime-
ra vez que se hace algo de este tema. Anteriormente habran habido tentativas o
iniciativas fracasadas o exitosas: hay que tenerlas en cuenta.

Solo de ese modo se podran fijar objetivos reales y evaluables porque se
podran alcanzar.

Priorizar un enfoque “de abajo a arriba” implica la movilizacién de la expe-
riencia y conocimientos de un amplio abanico de gentes y agentes que ocupan una
situacion preferente para identificar problemas y necesidades locales y multisecto-
riales. Esta orientacion garantiza la atencién a las necesidades locales més eviden-
tes para la poblacién asi como el recurso a los organismos e individuos mas habi-
litados para ello. Se trata de crear un clima de participacién e implicacién coope-
rativa de todos los actores en forma de red.
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Esto choca con las naturales envidias interinstitucionales, celos profesiona-
les o susceptibilidades que provocan actitudes, gestos o decisiones claramente
boicoteadoras que frenan o limitan el éxito.

Tan importante es la atencion, formacién y acompafiamiento de las perso-
nas desfavorecidas como la accién por hacer emerger nuevas oportunidades y
empresas.

6.2.- Escasa articulacion e integracion de las necesidades de las
empresas y sectores econémicos con las acciones de formacién
e insercién

La falta de prospeccién de empleos y la poca comunicacién con las PYMES
y empresas mayoritarias en el territorio hace que no se aprovechen las oportunida-
des y deseos de colaboracién que suelen manifestar. Tenemos que partir de sus
realidades, tanto de sus limitaciones para superarlas como de las potencialidades
para aprovecharlas.

Pero es importante establecer relaciones y dialogos agiles y sencillos que no
comporten burocratizar el trato con los empresarios y otros agentes del entorno.
No se trata de “someter a un interrogatorio” al tejido PYME vy a los otros equipos o

” 13

entidades para ver si nos “ayudan”, “contratan” o dejan “en practicas” a los usua-
rios, sino de ofrecerles servicios y colaboracion en objetivos comunes.

Es imprescindible situarse adecuadamente en el contexto econdémico y
socio-cultural. Los habitos laborales y las culturas de empresa dominantes van a
condicionar las posibilidades reales. Tanto el entorno socio-econémico como los
contornos institucionales y tradicionales marcaran el ambito de lo real.

6.3.- Cultura de la planificaciéon y evaluacion: ganas de querer
hacer bien las cosas

Una de las grandes problematicas reside en la ausencia de indicadores y cri-
terios para planificar. Saber acotar las necesidades que justifican la intervencién es
una tarea fundamental para obtener resultados y racionalizar los recursos. Se da
una falta de relacion entre diagnésticos de necesidades, planes estratégicos de
empleo y desarrollo local, con las acciones de formacién e insercién.

A menudo el Unico obijetivo es “conseguir dinero para financiar cosas”. Y en

esas cosas no hay ni prioridades, ni sentido de la continuidad. Sélo recursos para
seguir haciendo cursos.
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No se desarrollan instrumentos ni metodologias adecuados a la intervencién
que se persigue. Cuenta mas el voluntarismo y las supuestas ganas de hacer bien
las cosas que no el enfoque profesionalizado y riguroso. El exceso de “creatividad”
e improvisacion ahoga la necesaria prevision a medio y largo plazo.

Hay una limitacion de los sistemas de seguimiento y evaluacion de las accio-
nes emprendidas en términos de acompafamiento y colocacion real. Se observa
una carencia de metodologias propias de evaluacién que superen el nivel de con-
trol administrativo garantizando la valoracién de resultados y de los procesos
seguidos asi como carencias de evaluacién de la calidad total del sistema forma-
cién-empleo.

Se hace necesario superar el informe de lo efimero o anécdota fugaz para
formular planes y logros que justifican su eficiencia e interés social por el impacto
real y la resolucién de casos.

Se hace igualmente necesario establecer un habito de presentar resultados
y Memorias anuales con todas las actividades realizadas, gastos efectuados y éxi-
tos obtenidos. No suelen darse canales de comunicacion serios. Prima la especta-
cularidad o la “foto” facil de la nota “en prensa”pero no se comunican ni resulta-
dos ni ejemplos de buenas practicas.

Plantear la evaluacién como modo de comunicacion es una forma efectiva
de estimular la participacion, reforzar la identidad local, realzar el protagonismo de
las personas destinatarias de las acciones, hacer evolucionar las mentalidades y
los valores culturales. En definitiva concebir la comunicacién como un proceso de
educacion social. Es un instrumento de presentar balance y someter a discusién la
pertinencia y transparencia del modelo. Fomenta claramente la construccion de
una ciudadania activa invitando a instituciones y personas a hacer algo positivo a
favor del empleo, la insercion y el desarrollo local.

6.4.- Desconexién entre programas y agentes

Es patente la descoordinacion entre agentes, organismos y recursos huma-
nos que intervienen en el territorio de la ciudad asi como la inexistencia de proce-
sos y objetivos comunes que los una y ausencia de grupos de trabajo conjuntos.

Existen programas y técnicos que inciden en los mismos temas. Pero la
dependencia de distintos organismos y el hecho de no tener establecidos unos
mecanismos de comunicacion y trabajo conjunto provoca una descoordinacion y
“rivalidad interinstitucional” inadmisible. Para superar esto se hace necesario crear
espacios a modo de “Mesas de Planificacion y Coordinacion” para promover y
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desarrollar programas que respondan a los mismos indicadores y criterios, asi
como avanzar en el sentido de los modelos europeos de “Pactos Territoriales”,
Planes locales de insercién por lo econémico (PLIE), Insercién y empleo, Misiones
locales, etc..

Seria recomendable determinar el andlisis y valoracién de los puestos de tra-
bajo correspondientes a las distintas misiones de las organizaciones responsables
de promocion econdmica y empleo estableciendo un “Catalogo de Funciones y
tareas” con el objetivo de clarificar funciones y rentabilizar al maximo los recursos
humanos disponibles.

Sabido es que cuando se aprueba un proyecto lo “fundamental” es contra-
tar directamente a técnicos o expertos para que se hagan cargo de la gestién y eje-
cucion del proyecto. Deben de proceder del desempleo. Se les ofrece contratos en
precario con duracion limitada a la finalizacién del proyecto. Sin capacidad de
decisién ni autoridad reconocida casi por nadie en la institucién. Demasiados han-
dicaps para que cumpla bien su funcion sin caer en “stress” o melancolias, o por
el contrario, se les suba “el cargo a la cabeza” y adopten actitudes petulantes ante
el resto de profesionales, equipos y entidades...etc.

Con estos condicionantes es dificil consolidar y enraizar localmente el pro-
yecto. Se persiguen soluciones “enddgenas” coherentes con las politicas genera-
les aplicadas en el territorio.

6.5.- Poco habito de trabajo en equipo, falta de direcciéon y capacidad
para tomar decisiones

Hemos detectado que uno de los factores que mas incide en la aparicién de
conflictos es la falta de claridad y exactitud de los datos y la informacién real que
se maneja. Algunos de estos incidentes o desajustes mas significativos son:

e Ambigliedad o carencia de criterios “objetivos y reconocidos” para la
resolver problemas cotidianos de gestion en los que hay que decidir.

¢ Inconcrecion de los acuerdos y conclusiones elaborados en los grupos de
trabajo que se constituyen. No hay cultura de trabajo en equipo.
Confusion entre el nivel de “conversacion” y el “espacio de decision”.

¢ |Insuficiente relacion y presencia de la direcciéon en los centros y servicios

terminales para el usuario. Riesgo de que la excesiva autonomia provoque
atomizacion.
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¢ Falta de liderazgo y estructura de mando efectiva. Quien conoce el pro-
blema no tiene capacidad de decision y quien dirige y tiene poder efecti-
vo esta alejado de la gestion.

6.6.- Servicios de informacién, acogida, orientacién
y acompanamiento

La experiencia demuestra que si existieran y funcionaran correctamente
estos servicios basicos de atencion a la gente serian innecesarias muchas accio-
nes mas caras y complejas. Las personas que nos preocupan tienen sobre todo
necesidad de ser escuchadas y acogidas, ! Piden trabajo y les damos formacién!.

Hay una notoria falta de informacién y medios humanos, materiales y tecno-
I6gicos apropiados a esta funcidn estratégica. Conveniencia de elaborar un Plan
concertado de informacion y orientacién profesional directamente vinculado con
las ofertas de empleo, de educacion y formacién permanente asi como las oportu-
nidades de practicas en alternancia en empresas, o empleos protegidos, progra-
mas de Garantia social o equivalente junto con los Centros de Formacion
Profesional y de Educacioén de Personas Adultas.

6.7.- Mejorar el sistema de informaciéon y comunicacion

Es imprescindible disponer rapida y actualizadamente de la informacién pre-
cisa y fluida para la rapidez y operatividad de respuestas.

Crear y potenciar una red de informacién descentralizada y flexible es fun-
damental para garantizar el derecho basico a la informacién. Un primer nivel se
sita como “derecho ciudadano” que se estructura a través de la publicidad oficial
y toma forma de Leyes, Ordenes, Resoluciones y otros procedimientos normativos
propios del Derecho publico que como institucion debe garantizar. Este esfuerzo
por garantizar la “transparencia” en los criterios de acceso y procedimientos de
gestién y organizacién es clave para potenciar la calidad y el reconocimiento social
de las acciones a favor del empleo y el desarrollo local que lleva a cabo la entidad.

En la medida que se establezcan reglas claras y normas operativas para los
programas también se estd ayudando a regular y consensuar los intereses de los
interlocutores y destinatarios.

Por otra parte hay que clasificar y ordenar toda la informacion que se gene-

ra en el proceso con el fin de disponer actualizados todos los datos significativos.
Es importante definir los circuitos de transmision y de acceso asi como establecer

Revista Espanola del Tercer Sector / n°5, enero-abril 2007

105



106

DANIEL JOVER TORREGROSA

un sistema tecnologicamente avanzado para difundir y recoger informaciones uti-
les para la toma de decisiones.

Este procedimiento de clasificacién, ordenamiento y tratamiento de todas
las informaciones derivadas de la organizacién y gestion de programas seria de
gran utilidad para explorar resultados e interpretar datos necesarios para el trata-
miento estadistico y las evaluaciones correspondientes.

6.8.- Coordinaciéon y complementariedad entre la formacion
profesional de base y la especializada. Falta de educacién
y cultura

Un dato que llama la atencion es la composicién mayoritaria del desempleo
formada por personas sin cualificacién o escasos recursos culturales. Se impone
una atencién personalizada para elevar el nivel de cualificacion tecnolégica y cul-
tural de los desempleados. Y en esa perspectiva dar un trato especifico y diferen-
ciado al desempleo femenino. En las ciudades y comarcas es posible articular la
Formacién Profesional de Base, competencia del sistema educativo, con la
Formacién Profesional Ocupacional, competencia de la laboral. No puede ser que
una institucion (Ayuntamiento, por ejemplo) promueva “otro” sistema de formacion
para el empleo propio que coexiste con otras ofertas sin ningun tipo de vinculos
mas alla que el de las buenas formas.

Los espacios de comunicacién, negociacioén y acuerdos deben estar clara-
mente establecidos para garantizar la coherencia y eficacia del sistema de forma-
cién profesional en el territorio. Sélo de este modo la formacién ocupacional como
instrumento para el desarrollo econémico y social estara estrechamente relaciona-
da con el sistema educativo y con el sistema econdémico local teniendo presente el
conjunto de la realidad social y los cambios en el mercado de trabajo de la zona.

Uno de los aspectos decisivos es la ordenaciéon y desarrollo de la denomi-
nada “Garantia social” prevista en la LOGSE y que se enmarca en acciones de
Iniciacion Profesional para jévenes desempleados sin cualificacién. También la
posibilidad de recuperacion de formaciones basicas de los desempleados integra-
das en acciones globales de educacién de adultos. Ya existen iniciativas positivas
en este terreno con los Centros de Educacion de Adultos y asociaciones de pro-
mocioén social-laboral: habria que incrementarlos y darles continuidad en el medio
y largo plazo.

El proceso de Reforma de la Formacién Profesional, el papel de INEM, los

acuerdos de los sindicatos y la patronal para la gestidén de la Formacion Continua
y su aplicacién especifica en el territorio, la distribucién de competencias entre la
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Administracién educativa y la laboral y las directrices europeas son procesos vivos
que estan reorganizando los escenarios posibles de la formacion para el empleo.
La Formacién Ocupacional no puede suplir carencias del sistema universitario ni
de la educacién de personas adultas. Todo ello no es eximente para realizar accio-
nes sensatas y de la maxima calidad asumiendo todo el proceso complejo de
remodelacién de los servicios publicos/privados para el empleo, la formacion y la
insercion.

6.9.- Apoyo decidido a la actividad socio-econdmica y la micro-PYME
del territorio para que emerjan nuevos yacimientos de empleo

Una de las contribuciones mas efectivas al desarrollo de la economia local
en un territorio es incentivar el espiritu de empresa aumentando las posibilidades
de éxito de las iniciativas emprendedoras con el fin de generar un potencial suple-
mentario y creciente de oportunidades de empleo en todos los sectores.

Para ello el organismo implicado debe impulsar junto a las otras institucio-
nes y actores del desarrollo programas operativos para:

¢ Detectar proyectos existentes de creacion de nuevas PYMES y facilitar su
concrecion.

¢ Detectar e incentivar los proyectos de modernizacion y diversificacion
dentro de las PYMES existentes colaborando en su realizacion.

e Suscitar la creacidon de empresas promoviendo técnicas de simulacién y
gestiéon empresarial.

¢ Contribuir a crear y consolidar cultura emprendedora y fomentar el senti-
do de la iniciativa entre el mundo educativo.

* Promover nuevos yacimientos de empleo.

6.10.- Desarrollar metodologias activas de acompanamiento y
tutorizacion de los/as nuevos/as emprendedores/as.

El objetivo que se deberia pretender es ofrecer a todas las nuevas empresas
y organizaciones del tercer sector una orientacion general del proyecto que favo-
rezca la puesta en marcha de sus iniciativas, favoreciendo su autonomia y evitan-
do el “asistencialismo empresarial” o la dependencia exclusiva de subvenciones de
la misma institucion.
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Para ello se deberan potenciar programas de creacion de nuevos proyectos
y desarrollo de empresas y nuevos emprendedores/as en el territorio con el obje-
tivo de:
¢ Seleccionar y evaluar nuevos proyectos de creacion o diversificacion de
empresas mediante un primer test de viabilidad basado en el autodiagnos-
tico empresarial.

¢ Facilitar conjuntamente con los emprendedores una definicién clara de
objetivos y estrategias.

¢ Establecer una plan preciso de acciones a llevar a cabo.

e Ayudar a los/as emprendedores/as en su reflexidn estratégica, a fin de
que realicen la toma de decisiones adecuada.

e Orientacion para elaborar su propio Plan de Empresa.
¢ Ofrecer formacion empresarial adaptada a los niveles y caracteristicas.
¢ Estimular incentivos en el tercer sector.

6.11.- Articular lo publico y lo privado para una mejor gestion de la
politica de formacién e insercién en el marco del desarrollo
local.

Esta apreciacién tiene como objetivo hacer visible un elemento oculto en
muchos lugares: aparentemente no hay iniciativa privada ni asociativa implicada en
la gestion o prestacion de servicios. La presencia de la Administracion publica y la
funcionarizacién de todas las necesidades del desempleo y la creacion de empre-
sas es aplastante. Convendria introducir mecanismos de eficacia y eficiencia que
a menudo vienen dados cuando hay cierto estimulo a la competencia y a la bus-
queda de resultados.

“Conveniar”, “concertar”, “contratacion de prestacion de servicios” “gestiéon
mixta publico-privado” etc. son términos que deberian ser normales para crear cul-
tura de la iniciativa y de la actividad. Seria también un buen mecanismos para ayu-
dar a crear sector asociativo y privado competitivo reconociendo que existe mer-
cado en el sector servicios a la empresa, el empleo y el desarrollo.

”

Externalizar determinados servicios puede suponer racionalizar gastos y
priorizar atenciones clarificando las funciones de lo publico y el espacio legitimo
que le corresponde al sector privado.
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RESUMEN

Cuando se analiza la realidad social de América Latina en los ultimos 50
afos las cifras nos indican que a partir de los ultimos datos hay un repunte muy
significativo sobre los indices de pobreza y exclusion social de la region. Una vez
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superados los paradigmas de la economia del desarrollo y de la corriente neocla-
sica, y teniendo en cuenta los nuevos planteamientos de fortalecimiento institucio-
nal y politicas publicas de tercera generacion, es posible pensar en una mejora
sostenida en el bienestar social de los paises. Sin embargo, estos resultados tam-
bién dan cuenta de que los temas vinculados a la distribucion del ingreso y la cali-
dad del crecimiento siguen siendo una asignatura pendiente que puede condicio-
nar éstos éxitos parciales. Si nos adentramos en los determinantes de la pobreza
aparece una evidencia empirica que pone en dudas la efectividad tanto del gasto
social como de las remesas de inmigrantes, los cuales deben cambiar su orienta-
cion para lograr un efecto mas eficiente y de esa forma complementarse con el cre-
cimiento econdmico. Fiarse, exclusivamente, del crecimiento para cumplir las
metas del milenio y revertir la situacién crénica de pobreza, desigualdad y exclu-
sién de la regién es una estrategia débil de superacién. Haber superado indicado-
res de los afios 90, incluso de los afos 70, puede indicar un futuro esperanzador
pero también puede indicar que se ha perdido mucho tiempo.

PALABRAS CLAVE
Pobreza, Desigualdad del Ingreso, Exclusién Social

ABSTRACT

When analyzing Latin America social reality in the last 50 years, figures indi-
cate a significant upturn in poverty index and social exclusion of the region for the
last few years.

Once the paradigms of economic development and the neoclassic trend are
overcome and taking into account the new approaches of institutional strengthe-
ning and public policy, it is possible to think in a sustainable improvement of the
social welfare. However, these results also show that issues related to income dis-
tribution and quality of growth, are still unresolved matters that can influence these
partial successes. Looking at the determinants of poverty we see that empirical
evidence calls into question the effectiveness of social expenditure as well as immi-
grant remittances which ought to change in order to achieve a more efficient effect
and be able to complement economic growth.

To be guided just by growth to fulfil the goals of the millennium and reverts
the chronic situation of poverty, inequality and region’s exclusion is a weak strategy.
The fact that indicators of the 90s, and even those of the 70s, have been overco-
me shows an encouraging future but also that a lot of time has been wasted.

KEYWORDS
Poverty, Income Inequality, Social Exclusion
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1. INTRODUCCION

Desde hace décadas la importancia de América Latina en el mundo dismi-
nuye, No es un gran centro econémico, su peso en el comercio mundial ha ido en
descenso: el volumen de las exportaciones de América Latina pasaron de ser el
5% del total mundial en 1970 al 3,5% en 2005. Tampoco hoy se percibe a la region
como una amenaza para la seguridad mundial, ni una bomba demografica, inclu-
so sus tragedias quedan empequefiecidas al lado de Africa. Esta falta de interés en
la regidn puede tener consecuencias importantes y postergar un avance significa-
tivo en el nivel de vida de la poblacion. Es necesario que la region reaccione bus-
cando férmulas alternativas a las aplicadas durante buena parte del Siglo XX
(Naim, M, 2007).

El articulo se divide en dos partes diferenciadas: la primera presenta dos
secciones que analizan de forma critica los paradigmas aplicados a la regién en los
ultimos afos y se reflexiona sobre la falta de resultados en materia social. También
se aborda una discusién sobre la forma de encarar los problemas de pobreza y
desigualdad teniendo en cuenta los factores relacionados con el crecimiento y la
aplicacion de politicas publicas. La segunda parte presenta la realidad de los pro-
blemas de pobreza y desigualdad de la regién con base a la informacién suminis-
trada por los informes de Panorama Social que publica periédicamente la CEPAL.
Por ultimo, la conclusién trata de abordar una serie de recomendaciones teniendo
en cuenta la discusién teodrica y la evidencia empirica sobre la realidad de pobre-
za, exclusion y desigualdad que mantiene la region.
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2. LOS PARADIGMAS TEORICOS Y SUS EFECTOS SOBRE EL BIENESTAR EN
AMERICA LATINA

Entrado el siglo XXI, tanto en el &mbito académico como institucional, se
reclama una reflexién sobre el modelo de desarrollo de América Latina, entre otras
cosas, para entender los niveles de pobreza, exclusién social y desigualdad que
mantiene la regién.

Una revision de estas caracteristicas debe partir considerando que el anali-
sis econémico sélo desde fechas muy recientes se ha preocupado de lo que hoy
llamamos economias subdesarrolladas. Fue a partir de la Il Guerra Mundial cuan-
do aparecen, de forma mas o menos estructuradas, una serie de teorias que inten-
tan describir la realidad del subdesarrollo como algo diferenciado de lo que suce-
dia en las economias desarrolladas.

Es la denominada “etapa formativa” en la que apareceran las distintas teori-
as magnas del subdesarrollo. Este cuerpo tedrico, articulado en cuatro grandes
lineas, y desgajado de la economia neoclasica, entra en crisis a comienzos de los
afos setenta del siglo pasado. Como resultado de la misma, sera la economia neo-
clasica la que tomara el relevo, desarrollando una serie de modelos y propuestas
que, una vez adoptados por las principales instituciones econdémicas internaciona-
les (FMI, Banco Mundial), desembocaran en el Consenso de Washington. De
nuevo, sin embargo, los resultados no parecen avalar este marcado cambio de
rumbo y, ante esta constatacion, desde la ultima década del siglo XX el énfasis
comienza a ponerse en la importancia de las variables sociales, politicas e institu-
cionales que caracterizan el contexto en el que se han de enmarcar las distintas
estrategias de desarrollo. (Azqueta y Sotelsek, 2007; Iglesias, 2006).

2.1. La economia del desarrollo

En primer lugar, se puede mencionar la Economia del Desarrollo que de
forma muy simplificada se identifica con la propuesta del dualismo econémico
(Lewis: sector tradicional y sector moderno) cuyos rasgos fundamentales incluian
la acumulacién de capital como elemento clave del proceso de desarrollo, la
industrializacién como factor fundamental para superar el atraso de los sectores
agricolas y la planificacién como instrumento para superar el funcionamiento de
los mercados.

Alrededor de este eje central se pueden articular la casi totalidad de las
variantes y teorias que aparecieron en aquellos afios fundacionales, enriqueciendo
el nuevo paradigma: las trampas y los circulos viciosos de la pobreza (Nurske,
Rosestein-Rodan), el crecimiento equilibrado (Rosenstein-Rodan), el esfuerzo criti-
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co minimo o el big push (Leibenstein), el crecimiento desequilibrado y los sectores
pautadores (Hirschman), los polos de desarrollo (Perroux), la seleccion de técnicas
(Dobb, Sen), etc. ( Meier, 1970).

Una segunda linea de trabajo esta integrada por los modelos de acumula-
cién acelerada que tuvieron su maxima expresion en la experiencia de los planes
de crecimiento aplicados en la URSS y la India. Diferencias aparte, tenian una simi-
litud con los modelos anteriores: la solucion al desarrollo era un proceso de creci-
miento basado en la industrializacién, soportado por la agricultura y posponiendo
las mejoras en la distribucién de la renta.

En tercer lugar, la teoria elaborada por la CEPAL explicaba que el desarrollo
econdmico de la regidn estaba marcado por una relacién Centro-Periferia donde la
incapacidad de la Periferia para apropiarse del fruto del progreso técnico generaba
un desarrollo desigual y concentrador que postergaba la posibilidad de una mejo-
ra en el bienestar. La solucién de politica econémica fue disefiar una estrategia de
sustitucion de importaciones. (Rodriguez, 1980; Gurrieri, 1982). Conceptualmente
se trataba de evitar el proceso de deterioro de los términos de intercambio ya que
ésta era la via a través de la cual se transmitia parte del bienestar de la Periferia a
los Centros. Durante algunos afos, muchos paises de la regién (Argentina, Brasil,
Chile, Ecuador, Peru, México, etc.) creyeron que esta estrategia de desarrollo posi-
bilitaria el despegue econdmico. Nuevamente las ideas de la CEPAL confirmaban
el papel de la agricultura, la industria y la planificacién.

Por ultimo, las teorias de la dependencia cambiaban el foco del analisis
pasando de describir los problemas del subdesarrollo y a enunciar estrategias de
politica que caracterizaban de manera cuidadosa las causas del subdesarrollo.
Habia dos lineas diferenciadas: por una parte, las ideas de intercambio desigual
que consideraban el proceso de extraccion a través de la inversion extranjera y la
ayuda internacional (Emmanuel, Samir Amin) y, por otra, una vision mas cercana al
pensamiento marxista que consideraba que la relacion de dependencia entre el
Centro y la Periferia se traducen en que el primero exporta su modelo de desarro-
llo a la periferia.

Esta breve reflexion pone de manifiesto que los paises subdesarrollados no
carecian de teorias ni propuestas de politica sino que lo que realmente faltaba eran
resultados

2.2. El paradigma neoclasico

En los afios 70 las condiciones de vida de la poblacion daba la sensacién de
no mejorar, aparecian problemas de paro desconocidos hasta entonces, y al fené-
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meno de la pobreza se unia ahora la exclusion social. La aparicion de toda una
linea de pensamiento (y de politica) que centraba el énfasis en la satisfacciéon de
las necesidades bdsicas y en el crecimiento con equidad, ponia de relieve que los
problemas basicos de la pobreza y la mejora en las condiciones de vida estaban
lejos de solucionarse.

Seria en esos mismos afios cuando aparecen una serie creciente de publi-
caciones que, desde una perspectiva abiertamente neoclasica, abordan la proble-
matica econdémica del subdesarrollo de forma integral. Poco a poco, los autores
neoclasicos van desmontando los distintos elementos de las teorias heterodoxas
del subdesarrollo, reivindicando el papel del mercado y los precios en la asignacién
de recursos; el de la empresa privada como motor del crecimiento; la plena vigen-
cia de las ventajas comparativas en el comercio internacional; la teoria monetaria
de la inflacion con su correspondiente énfasis en el equilibrio presupuestario des-
embocara (con el apoyo de las principales instituciones internacionales: Fondo
Monetario Internacional, Banco Mundial), en el llamado Consenso de Washington.

No obstante, analizando en perspectiva, estas ideas tampoco parecen haber
ofrecido los resultados esperados por sus promotores. De resultas de ello, el
Consenso de Washington ya no aparece como una férmula magica capaz de
devolver a las economias al buen camino, y su apoyo ha dejado de ser unanime.

Tratando de superar esta aparente orfandad tedrica, en la que ni la Economia
del Desarrollo ni la ortodoxia neoclasica parecen haber acertado en su caracteriza-
cién, mucho menos en la superacién del problema, una parte importante de los
esfuerzos mas recientes en este campo se han encaminado en una direccién que,
abandonando en cierto sentido un énfasis excesivo en el analisis de lo acertado o
equivocado de las distintas politicas econdmicas, o estrategias econdémicas de
desarrollo, como causas ultimas del éxito o el fracaso, vuelve a reivindicar la impor-
tancia de las variables politicas y sociales.

2.3. La propuesta institucional
Una sintesis de los principales indicadores de bienestar tal cual se muestra
en la Tabla 1 confirmaba que América Latina no habia podido superar ni con la teo-

ria del subdesarrollo ni con la propuesta neoclasica los niveles de bienestar de
1960. ( Banco Mundial, 2001; Casilda y Sotelsek, 2002).
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Tabla 1: Indicadores de bienestar

Indicadores de Bienestar Aiios / Periodos

A. Inequidad del ingreso en América 1900 1950 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1985 2000

Latina y el resto del mundo

OCDE 04 0,37 0,38 0,37 0,36 0,36 0,36 0,37

Ameérica Latina 0,52 0,5 0,54 0,54 0,52 0,55 0,55 0,56

Sub Sehaa Aica 0 I I T ) T 0 T

B. Caefciente de Gini promedio por | “yepg | ya5p | 4050 | 4965 | 970 | 1975 | %0 | 1985 | 1990 | %85 | 2000

region y época

0OCDE 35 KX 33.2] 337

‘América Lating 5,2 49,1 49,7 493

Sub-Sahara Africa 499 48,2 435 46,9

Gl de ctectmlantx dSL ENE pec 196070 157080 198090 1990.00 | 196000 | 1970.00
CaEIw

USA 287 266 216 23 25 277
América Latina 2,05 1,56 0,74 ‘ 0,98 0,96 0,6
Mundo 253 1,99] 0,98 1,32 17 143
D. PNB per capita como ratio del PNB | “qqpg *| “qo5p | qog0 | 1965 | 1s70 | 1975 | 130 | 1985 | 190 | 1s5 | 2000

per capita de USA

Ameérica Latina 0,32 031 0,35 0,33 0,32 0,22 0,22

E. Evolucion de la pobreza 1900 1950 1960 1965 1970 1975 1980 1986 19930 1995 2000

América Latina 51 40 1 43 46

Fuentes: Apartado A: Checchi, (2000) citada en Justino, Litchfield and Whitehead (2003), pp. 8; Apartado B: Deininger and Squire, (1996),
citados en Morley (2001), pp. 17; Apartado C: Heston, Summers and Atten (2002), citados en De Gregorio (2006) pp. 29; Apartado D
Madisson (2001) citado en De Gregorio (2006) pp. 30; y Apartado E: CEPAL (2006).

Como se observa en la tabla de referencia durante casi todo el periodo
donde se aplicaron estos modelos la situacién no mostraba un avance significati-
vo. Desde el punto de vista del crecimiento del producto per capita, la regién habia
crecido la mitad que la media mundial y la tercera parte que los Estados Unidos.
Cifras que empeoraban sensiblemente si se considera el periodo 70-00. En este
afo (2000) la proporcion de ingreso en América Latina comparada con Estados
Unidos era de 22%, lo que significa que en los ultimos 100 afos la potencialidad
de la regiéon se reducia en un 50% (32%-22%). El otro indicador de bienestar era
la distribucion del ingreso y se pueden comprobar rapidamente tres situaciones: a)
América Latina en todo el periodo analizado tiene los peores indicadores de des-
igualdad en todo el planeta incluyendo regiones subdesarrolladas como Africa
sub-sahariana; b) los niveles de desigualdad se mantenian en niveles cercanos al
52% vy la cifra de desigualdad era superior en 1995 que en 1960, mientras que en
otras regiones como los paises de la OCDE la cifra era un 10% menor; c) las tasas
de crecimiento muestran cierta volatilidad mientras que la distribucién de la renta
parece tener una evolucién constante a través del tiempo.

Por ultimo, los indicadores de pobreza muestran unos resultados algo dis-
tintos ya que los niveles de pobreza partian de una cifra cercana al 51% en 1960
a niveles del 33% en 1980. Si bien no resulta sencillo obtener indicadores de
pobreza contrastables para la regién en esos afios (menos aun indicadores de
exclusion), todo indica que los porcentajes de pobreza parecen haber mejorado.
Un matiz a esta afirmacién es que, en nimeros absolutos, la cantidad de pobres
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en la region era una cifra sorprendente aunque en 1990 el porcentaje volvia a recu-
perar niveles de 1960.

En estos afios quedaba claro que se habia manifestado un crecimiento pro-
gresivo de la desigualdad. Sin embargo, no despertaba demasiada preocupacién
en los paises de América Latina. Al fin y al cabo muchas teorias confirmaban que
en las primeras etapas los niveles de equidad en la distribucién de la renta no
mejoraban. La curva de Kuznets parecia mostrar lo mismo a través de los datos
(Kuznets, 1955). Este panorama sobre la desigualdad como un paso necesario en
el desarrollo seria cuestionado por algunos autores enfatizando los aspectos nega-
tivos de la desigualdad sobre el crecimiento (Alesina y Perotti, 1994).

Desde una perspectiva estrictamente econdémica, las razones por la cual la
desigualdad afecta negativamente al crecimiento tienen que ver con: la falta de
incentivos a la produccién nacional y el aumento de las importaciones de consu-
mo, los problemas vinculados al capital humano y el emprendimiento empresarial
y la consecuencia en la inversién privada debido a sistemas fiscales con un eleva-
do gasto publico.

En segundo lugar, la desigualdad genera inestabilidad social. Si bien resulta
bastante dificil de medir desde el punto de vista cuantitativo, existen procedimien-
tos que permiten alguna aproximacién a través de indicadores sintéticos que inclu-
yen variables como: huelgas, manifestaciones, cambios de gobierno etc. La evi-
dencia empirica parece mostrar, en efecto, que la desigualdad es una de las prin-
cipales causas de la violencia y la criminalidad.

Otra variable institucional muy relevante es la relacién entre corrupcion y
desempefio econémico ya que reduce el ingreso publico, desalienta la inversién
publica y privada y sobre todo modifica la composicién del gasto publico a favor
de las partidas que ofrecen mejores y mas faciles oportunidades de negocio.

Por ultimo, tenemos el concepto de capital social (quizas la variable mas sig-
nificativa de toda la lista de variables sociales e institucionales) que, gracias al tra-
bajo pionero de Putnam, demuestra la efectividad sobre el desarrollo de un pais.
Las formas que adopta el capital social son la de: unién (familia), la de vinculacién
(club deportivo) y las de aproximacion (profesor-alumno). El Banco Mundial ha des-
arrollado un ejercicio ciertamente encomiable para tratar de estimar, teniendo en
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cuenta el capital social, la riqueza de los distintos paises del mundo (World Bank,
2005).1

En definitiva, en estos afos se ponia de manifiesto una preocupacién sobre
las consecuencias del desarrollo en los niveles de vida de América Latina tanto por
una situacion coyuntural muy desfavorable en algunos indicadores como por una
perspectiva de largo plazo poco alentadora.

3. POBREZA, DESIGUALDAD Y EXCLUSION SOCIAL EN AMERICA LATINA

3.1. Un nuevo paradigma de desarrollo

El balance de estas décadas ponen de manifiesto el escaso desempeno
econdémico y progreso social que se ha producido en la regién y pone en duda la
efectividad de la politica econémica y social puesta en practica por los dos para-
digmas que han imperado en América Latina desde hace 50 afos.

La estrategia de la CEPAL fomenté la expansidn del sistema educativo en
diversos niveles, politicas de vivienda para satisfacer la creciente demanda de un
poblacion urbana, sistemas nacionales de salud y de seguridad social, politicas de
salarios minimos, indemnizaciones por despido, etc. También se utilizaron politicas
de reforma agraria para corregir la concentracion de la propiedad. El respaldo venia
de sindicatos, organizaciones de la sociedad civil y trabajadores rurales. Las criti-
cas al modelo se hicieron extensivas a lo social: a) el gasto no necesariamente lle-
gaba a los mas necesitados en las areas urbanas y rurales; b) los subsidios a la ali-
mentacion generaban un elevado gasto fiscal (financiamiento del gasto social); c)
las universidades publicas gratuitas generaban una distribucién regresiva del ingre-
so favoreciendo a las clases mas pudientes; d) los sistemas de seguridad social se
traducian en jubilaciones bajas y focos de demagogia.

El paradigma neoclasico también ha fracasado y en lo social se le acusaba
de: a) la reduccién de la pobreza solo se contemplaba a través del crecimiento y
no habia mucho interés en la distribucién del ingreso; b) las politicas sociales iban
a paliar los problemas de los segmentos mas vulnerables a través de politicas de

1 El B.M. calcula la riqueza total acumulada de un pais cualquiera, y se estima la contribucién de los
distintos tipos de capital a la misma: capital construido, capital humano, capital natural y “capital intan-
gible”. Este ultimo queda identificado como el “residuo” resultante de sustraer el valor de las distintas
formas de capital previamente identificadas, del total de la riqueza estimada. Acto seguido, los analis-
tas del Banco Mundial se adentran en el terreno de tratar de averiguar los componentes de este capi-
tal intangible, y la importancia de cada uno de ellos.
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focalizacion y programas destinados a grupos afectados por los ajustes macroe-
conémicos; c) tanto el ahorro como la inversion se dejaron al libre juego del mer-
cado anulando la politica de subsidios existentes; d) los servicios de educacién,
salud y pensiones se dejaron en manos del sector privado; €) en el mercado de tra-
bajo se insistia en la flexibilizacion como modelo de incentivos para que mejoren
los ingresos de los grupos mas desfavorecidos. Todo esto medido en pobreza y
desigualdad no ha tenido el éxito que se esperaba.

En la actualidad han surgido nuevos enfoques que plantean el desarrollo
econdémico y el progreso social en términos de derechos humanos, sociales y
econdmicos. Para ello se utiliza el enfoque del desarrollo basado en los derechos
que implica propiciar un entorno que favorezca la creacion de riqueza junto a un
esquema social y politico que permite el disfrute de un nivel adecuado a toda la
poblacion.

El nuevo enfoque basado en los derechos tiene su base en autores como
Rawls, Nozick y Sen. El primero establece la idea de un contrato social que no
debe verse afectado por la situacion inicial a la hora de disefiar normas , reglas e
instituciones y, a continuacion, propone que las instituciones beneficien a los mas
desfavorecidos para lograr la justicia y la equidad. Por ultimo, y muy significativo,
esta la preferencia de los derechos politicos como la libertad por encima de los
derechos econdmicos y sociales. (Solimano, 1998).

Nozick va mas alla al afirmar que los derechos de propiedad estan por enci-
ma de los derechos econdémicos, pero entiende la libertad como parte de esos
derechos y no hace ninguna propuesta sobre los aspectos de redistribucién de la
renta alegando que un esquema libertario es el mejor de los sistemas.

Hace poco tiempo Sen afirmaba que la prioridad de la libertad no implica
que las necesidades econdémicas de los individuos deban relegarse a un segundo
plano y propone una nueva idea de desarrollo basada en los derechos y las obli-
gaciones de los individuos. Aborda la pobreza desde un enfoque de las necesida-
des y de las capacidades: es posible ver la pobreza como algo mas que la caren-
cia de ingresos para cubrir sus necesidades y, en este sentido, Sen propone que
la preocupacion inicial del analisis de pobreza es la capacidad para funcionar mas
que los funcionamientos conseguidos .

Segun destaca Room, existe una linea de investigacién anglosajona que ve
la pobreza como un problema de ingresos bajos y carencia de recursos y trata
sobre la medicion de la pobreza y la desigualdad. Es esta linea la que ha prevale-
cido a la hora del analisis y los informes institucionales ya que los niveles de infor-
macion necesarios para medir la evolucion del bienestar son mucho mas reduci-
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dos y sintéticos que las propuestas de Sen. Junto a estas propuestas, la teoria
econdmica trataba de relacionar estos indicadores con funciones de bienestar
social que permitieran entender las preferencias sociales y el bienestar de la socie-
dad (Atkinson, 1983; Sen, 1973).

Por otra parte, la tradicién francesa de andlisis socioldgico ha creado el tér-
mino de exclusion social como la imposibilidad de participar plenamente en la
sociedad. Se puede analizar como la denegacién de algunos derechos sociales, o
sea, procesos de desventaja en términos de educaciéon, formacién de empleo,
vivienda, recursos financieros etc., elementos que si tendrian una repercusion sig-
nificativa hasta tal punto que las metas del milenio se traducian en reducciones
importantes, no ya de los niveles de pobreza, sino de los llamados nichos de exclu-
sion social.

Vista de esta forma, el punto de partida de la exclusién es la combinacion de
tres pilares de la insercion: “vivienda (capital fisico), familia (capital social) y traba-
jo (capital humano)” y esto se traduce en una tipologia que se resume en integra-
cién, marginacién y vulnerabilidad.

Cuando se habla de derechos es necesario pensar en los recursos que se
necesitan para ejercer esos derechos, y la existencia de fines alternativos implica
muchas veces tener que elegir. El tema de como se financia la atencién de esos
derechos implica muchas veces que se resienta la creacién de riqueza, por ejem-
plo, a través de los incentivos que generan una presion fiscal elevada sobre la
inversion.

Si bien la teoria libertaria da prioridad a la creacién de riqueza, siempre y
cuando exista un clima de estabilidad o cohesion social?2 que lo permita, la teoria
politica liberal trata de encontrar un equilibrio entre el ejercicio de los derechos y la
propiedad privada, lo que se ha traducido en el enfoque del Estado de Bienestar
de los paises europeos o el estado desarrollista que financia los gastos sociales
con los impuestos gravados luego de la generacion de riqueza. En este sentido, es
posible identificar algunas lineas en las que se pueden ampliar las politicas socia-
les: a) definir un nivel minimo de bienestar a través de un ingreso per cépita que
potencie una combinacién de transferencias, programas de empleo de emergencia
y salario minimo; b) incorporar a la clase media como beneficiaria de una politica
social mas amplia; c¢) hacer hincapié en el potencial de los pobres y de la clase

2 Se puede entender la cohesion social como el efecto combinado del nivel de brechas de bienestar
entre individuos y entre grupos, los mecanismos que integran a los individuos y grupos a la dinamica
social y el sentido de pertenencia a la sociedad. En definitiva, la cohesion social es una dialéctica de
inclusién exclusién de grupos frente a las percepciones que los ciudadanos tienen de ello. Definida de
esta forma la cohesién social es un medio y un fin en si mismo. (Ottone, 2007)
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media para acumular activos; d) crear mecanismos de participacion social y rendi-
cion de cuentas.

Respecto al gasto social, una de las cuestiones a tener en cuenta es que la
focalizacion puede ser ineficiente y para hacerlo bien debe haber una cantidad
importante de informacion ya que identificar a los muy pobres no es una tarea facil.
Por lo tanto hay que considerar que si bien, en muchas ocasiones, los sistemas
universales son regresivos pueden resultar mucho mas eficientes.

Otra cuestion de la focalizacion tiene que ver con los efectos conflictivos que
genera puesto que, en la mayoria de los casos, el que recibe no paga nada y a
esto, l6gicamente, hay que sumar los costes que implica la transmision de activos.
Por ello optar por las politicas distributivas que generan menos conflicto que el
pase directo, como la reforma agraria, puede ser mas eficiente desde el punto de
vista del bienestar.

3.2. Las politicas econémicas y su influencia en los niveles de
bienestar social

Dejando estas ideas un poco de lado y considerando la medida mas usual
de ingreso per capita, el nivel de pobreza a nivel mundial ha descendido de mane-
ra notable. Tomando como base 200 U$S de 1970, la incidencia de la pobreza dis-
minuyo de un 50% en 1950 a un 13% en 1995 y una reduccion en términos abso-
lutos de cerca del 40%. Si se excluye China la situaciéon no es tan pronunciada.
Ahora bien, si se toma un umbral mas elevado de 1000 U$S y excluimos China, el
nivel de pobreza desde 1950 hasta 1995 aumentd de manera pronunciada (Berry,
2003).

La formacion del capital fisico y la acumulacion de capital humano son las
fuentes de crecimiento aceptadas por todos, lo Unico que se discute es su impor-
tancia relativa. Y las politicas mas adecuadas son la politica fiscal y comercial. Los
efectos re- distributivos de los tres procesos es mucho mas complejo e incierto de
lo que parece.

Las politicas macroeconémicas tienen un efecto muy incierto sobre la
pobreza y la equidad. Algunas, como las politicas de estabilizacion de precios o
mejoras en las cuentas externas, parecen mostrar ciertos aspectos positivos sobre
las variables sociales. En el caso de las politicas de reactivacion parece poco pro-
bable que afecten a la educacioén, la salud y el empleo ya que éstas variables no
acompahan el movimiento del ciclo especialmente cuando se sale de la recesién y
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se llega a una posicién mas favorable. En cuanto a las politicas de ahorro-inver-
sion, la situacién es algo mas clara ya que un mayor ahorro favorece el crecimien-
to y por lo tanto para lograr el ahorro en regiones pobres es posible que la equidad
no sea el objetivo a perseguir. Pero aun asi todo depende de quién concentre el
ingreso y el ahorro ya que si son empresarios responsables se puede llegar a la
conclusion de que el ahorro acumulado que genera crecimiento puede lograr una
pauta de distribucién del consumo mejor que la que existe en la distribucion del
ingreso .

La trilogia planteada es posiblemente una de las cuestiones donde encon-
tramos mayores problemas desde el punto de vista de los efectos y las causalida-
des tanto en el ambito de la economia como de la sociologia y la politica. Para la
mayor parte de los autores (la evidencia empirica parece demostrarlo) uno de los
factores esenciales que afectan el nivel de pobreza de una region es el crecimien-
to econdmico. Sin embargo, la pobreza de la que hablamos es la pobreza absolu-
ta ya que la relativa seria harina de otro costal y, en segundo lugar, cuando habla-
mos de crecimiento hay que hacer al menos dos matices: el primero, es que debe
medirse en término per capita lo cual incluye una serie de variables demograficas
a tener en cuenta (no sélo importa el crecimiento de la poblacion, también es esen-
cial analizar la estructura de la poblacion por edades por género etc...) y el segun-
do, es que no soélo interesa la tasa de crecimiento sino también la calidad del cre-
cimiento, esto es, el andlisis de las fuentes y la volatilidad.

En el caso de las fuentes, si bien cada dia se avanza un poco mas, lo cierto
es que el residual de Solow parece surgir de sus propias cenizas: un ejemplo es la
reivindicacién del capital social como fuente del crecimiento. En cuanto a la vola-
tilidad, parece demostrado que influye sobre los efectos del crecimiento en el bien-
estar social ya que muchas de las politicas tienen que ver con las variaciones cicli-
cas de la tasa de crecimiento.

Otra linea de causalidad considera que los niveles de pobreza absoluta tam-
bién estan relacionados con la equidad en la sociedad, aunque la distribucién de
la renta incorpora otro efecto sobre la llamada pobreza relativa. Sélo para compli-
car un poco mas debemos distinguir la distribucion primaria del ingreso (la que
resulta del funcionamiento de la economia) de la distribucion secundaria (la que
resulta de aplicar transferencias e impuestos) Pero a todo esto la discusion, por
cierto bastante antigua, sobre la vinculacién entre crecimiento y desigualdad aun
no esta zanjada del todo en la evidencia empirica: desde la postura de Kuznets
sobre una curva U invertida que mostraba ciertas deficiencias en la equidad del
ingreso en las primeras etapas (aunque esto no condicionaba que el efecto sobre
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los mas pobres fuese negativo) hasta la postura de cascada que consideraban que,
si bien el crecimiento no esta destinado a favorecer a los mas pobres, estos se ter-
minarian aprovechando de elloS.

Por ultimo, la trilogia se completa con el concepto de exclusién o indigencia
para indicar que el problema de la pobreza tiene que ver de alguna forma con la
intensidad de la misma. Es en este punto donde juegan un papel relevante las poli-
ticas sociales que se debaten entre la universalidad y la focalizacién de sus objeti-
vos. Pero una causalidad nueva aparece cuando analizamos los efectos de esas
politicas no soélo sobre la exclusién social sino también sobre el crecimiento eco-
némico y asi el diagrama de efectos resulta casi ininteligible. También esas politi-
cas influyen en la distribucién de la renta puesto que mejorar la educacion, la salud,
la vivienda y el empleo no es una cuestién objetiva. Los beneficios que se obtie-
nen de su aplicacién distan mucho de una lectura Unica cuando se analizan en tér-
minos de los distintos quintiles en los que se divide la poblacion.

Cuando se analizan los problemas de pobreza y desigualdad un tema rele-
vante es observar cudles son los efectos del comportamiento macro, de las refor-
mas estructurales y de la globalizacién sobre los indicadores sociales

3.3. Crecimiento, globalizacion y relaciones sociales

A partir de los trabajos pioneros de Morley, diversos estudios han mostrado
que el crecimiento ayuda a disminuir la pobreza mientras que otros muestran que
los procesos de liberalizacion econdémica y la globalizacién han tendido a deterio-
rar la distribucién del ingreso (Berry, 1977). El circulo se cierra considerando que la
liberalizacién y la globalizacion (tal como lo demuestra muchos estudios) inciden
en una mejora del crecimiento. De ser asi, la pobreza y la distribucién del ingreso
no serian problemas que van de la mano sino en muchos casos enfrentados.

Por una parte, tenemos que el empleo crece menos que la poblacién eco-
ndémicamente activa y, en especial, que los nuevos puestos de trabajo se han con-
centrado en el sector informal y que la desigualdad en las remuneraciones ha sido
una caracteristica de los procesos de reestructuracion productiva en la region.
Rodrik (1997) da una explicacién a este fendmeno: la globalizaciéon permite mayor
movilidad a los trabajadores mas cualificados lo cual implica re-localizar la produc-
cién y, por lo tanto, la demanda laboral se hace mas elastica disminuyendo el
poder de negociacion y aumentando la inestabilidad de los ingresos. Otros auto-
res (Berry, 2003) ensayan una explicacién distinta: las economias de escala y el

3 En general la evolucién del ltimo medio siglo parece confirmar la teoria de la cascada mas que la
hipétesis de Kuznets (Berry, 2003)
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financiamiento internacional hacen que, cada vez mas, las grandes empresas ten-
gan una mayor participacién en la produccion de los distintos sectores vy, por lo
tanto, utilizan de forma mas intensiva mano de obra cualificada. Asi, un crecimien-
to relativo de los paises pobres en las actividades asociadas al comercio interna-
cional pueden traducirse en una mayor desigualdad.

Si el crecimiento disminuye la pobreza pero la liberalizacion y las reformas
econdmicas que han permitido una estabilidad en la regién y han ayudado al cre-
cimiento generan desigualdad, es necesario introducir un elemento que pueda
catalizar el efecto de la liberalizacién y mejorar la distribucion del ingreso: en efec-
to Rodrik sefiala, no sélo en el caso de los paises desarrollados sino en una mues-
tra de 115 paises, que la apertura comercial ha ido acompafada de un mayor gasto
publico social para atenuar la tensiones distributivas.

En el caso de los gastos en educacion una mayor asignacion de recursos en
educacion que permita mejorar la distribucién del capital humano puede incidir
sobre la distribucién del ingreso en una cuantia superior a la que normalmente se
estima en el corto plazo. Sin embargo, hay algunos matices que son muy relevan-
tes: a) el esfuerzo en educacion tiende a tener rentabilidades decrecientes de la
inversién lo cual puede sobrestimar sus efectos distributivos; b) en términos abso-
lutos los sectores de mayores ingresos se benefician mas del gasto social, aun
cuando la proporcién de subsidios para los sectores de menores ingresos son
mayores. En el Gréafico 1 se visualiza que la focalizacion hacia los pobres muestra
que el gasto social en salud y educacion primaria (en menor medida la educacién
secundaria) es elevado, no asi los gastos en seguridad social y en educacién supe-
rior, mientras que los gastos en vivienda se encuentran en una situacion interme-
dia; c) en cuanto al financiamiento se considera que los impuestos directos son
mejores que los indirectos desde el punto de vista de la equidad, pero en términos
de eficiencia la cuestion es muy discutible y si la alternativa es financiar las politi-
cas sociales con el impuesto inflacionista el resultado neto sobre la distribucién
seguramente sera negativo dependiendo del nivel de la tasa de inflaciéon y su
influencia sobre la distorsion de los precios relativos; d) los niveles de gasto social
en la regidbn muestran que en los afos 80 la situaciéon ha sido muy desfavorable
para luego retomar la senda de crecimiento en los afios 90. Nuevamente es impor-
tante observar tanto la focalizacién del gasto como su forma de financiamiento
(Ocampo,1998).
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Gréfico 1. América Latina (10 paises): Focalizacion del gasto social en los pobres.
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Fuente: Ocampo (1998), pp. 11

Junto a las llamadas reformas de primera generacion surgen las de segun-
da generacion, que consisten en mejorar la eficiencia de los mercados e introducir
criterios de racionalidad econémica y de informacién transparente en la provisiéon
de algunos servicios como es el caso de los servicios sociales, incluyendo la par-
ticipacién de agentes privados y cambios en la modalidad de ayuda estatal (pasar
de subsidios de la oferta a la demanda). Estos mecanismos, si bien resuelven el
problema de eficiencia en la provisidon no generan, en muchos casos, una atencion
a los sectores mas pobres de la poblaciéon generando casos de seleccion adversa.
En este sentido, promover sistemas solidarios es una necesidad para lograr efec-
tos reales en la distribucion. Ejemplos de este tipo se encuentran en los mecanis-
mos de subsidios a la oferta con criterios de demanda contratando servicios con
agentes seleccionados para atender a un grupo especifico de la poblacién a tra-
vés de sistemas de concurso o promocién de organizaciones comunitarias (el caso
de la educacién en Chile).

Cuando se analiza la distribucién de la renta, la misma tiene que ver con el
resultado de la oferta y la demanda, o sea, la distribucién depende de la propiedad
de los recursos productivos, mientras que la redistribucion de la renta consiste en
hacer mas barata la obtencidén de rentas a partir de determinados recursos pro-
ductivos y esto se logra a través de politicas fiscales que permiten la transferencia
de activos de un sector de la poblacion a otro pero esto no siempre es eficiente
desde el punto de vista econdmico. Por ello la redistribucion viene justificada en
valores sociales mas generales.
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4. LA REALIDAD SOCIAL DE AMERICA LATINA

En este apartado se presenta un analisis y algunas cifras que permiten cali-
brar la verdadera situacion por la que atraviesa la regién en términos de pobreza y
exclusién. En este sentido, se tendran en cuenta junto a las cifras de pobreza y des-
igualdad tres elementos adicionales que permiten conocer las perspectivas de la
region en esta materia: el empleo, el gasto social y las remesas de los emigrantes.

4.1. Pobreza absoluta, indigencia y desigualdad en América Latina

Teniendo en cuenta la primera parte de este articulo se puede afirmar que la
pobreza en América Latina no es un problema coyuntural, sino que dada la dimen-
sién temporal y las bases socioldgicas sobre las que se asienta, es un problema
estructural. En 1990 el nivel de pobreza en la regién alcanzaba un nivel muy eleva-
do y era el mas alto desde el afio 1975 (muy cercano a los niveles de 1960): el
48,3% de la poblacion se encontraba en niveles de pobreza absoluta y el 22,5%
en la indigencia. Entre 1990-2003 se registraria una mejora en estos indicadores
(una reduccién del 4% y del 2% respectivamente) lo que marcaba una tendencia
que continda hasta la actualidad, lo cual indicaba que el nuevo enfoque basado en
valores sociales e institucionales mostraban mejores resultados.

El proceso de superacion de la pobreza en los afios 90 se interrumpid en
1997 por las respectivas crisis regionales e internacionales. Entre 1999 y 2002 la
tasa de pobreza disminuy6 0,4% (del 43,8 a 43,4%) y el crecimiento de la regidon
fue en ese mismo periodo 0,4%. Esto muestra que junto al crecimiento hay mucha
volatilidad en el proceso (en algunos paises en el periodo 97-02 el crecimiento del
PIB per capita fue negativo), ademas de constatar que no hay un proceso sosteni-
do de crecimiento en la region desde 1975.

A pesar de la mejoria en los indicadores la tasa de incidencia sigue siendo
mayor en las zonas rurales (55%) que en las urbanas (39%) aunque en términos
absolutos los pobres urbanos son mas del doble que los rurales.

En el primer apartado queda claro que para analizar la pobreza hay que mirar
en primera instancia a los indicadores de crecimiento y de distribucién del ingreso.
Un alto crecimiento genera empleo e ingresos que permiten mejorar los niveles de
renta en la poblacion y disminuir la cantidad de poblacién que se encuentra deba-
jo de la linea de pobreza. De acuerdo con estimaciones de la CEPAL (2002), si el
PIB promedio en la region creciera a una tasa media de 2,6% durante 2000-2015
la tasa de indigencia en 2015 seria la mitad que en 1990. Por otra parte, la distri-
bucién del ingreso tiene un efecto directo en la generacion de rentas: segun las
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mismas estimaciones una reduccion del coeficiente de Gini en cinco puntos por-
centuales exigiria un aumento del crecimiento de tan solo 1,7% frente al 2,6% pre-
visto para lograr una reduccién de la tasa de indigencia. Medido en términos abso-
lutos una reduccién de 2% en el coeficiente permitiria reducir en 5 afios los logros
del milenio.

Una simulacién de Londoio y Szekely, (1997) concluye que si América Latina
entre 1990-1995 hubiese tenido la distribucién del ingreso de Europa del Este o
del Sur de Asia la poblacion por debajo de la linea de pobreza seria del 3% en lugar
del 33% que fue el promedio real para ese periodo.

En este sentido, preocuparse por la distribucién del ingreso cobra igual rele-
vancia que fomentar el crecimiento del ingreso, y uno de los instrumentos que se
deben tener en cuenta es la asignacion y efectividad del gasto social para dismi-
nuir las inequidades en la dotacién de capital fisico (infraestructuras), humano
(salud y educacion) y social (redes de vinculacion).

Durante la década de los 90 el gasto publico aumenté en un 50% aunque es
bueno mencionar que el gasto se situaba durante la década de los 80 un 9% por
debajo de lo que se considera normal en muchos paises de desarrollo ( 40% del
PIB se destina a gastos sociales). Sin embargo, sigue siendo bajo teniendo en
cuenta el punto de partida y, sobre todo, es importante considerar la vulnerabilidad
de esta variable al ciclo de la economia.

El caracter prociclico deberia contrarrestarse elaborando politicas publicas
sociales con marcado caracter contraciclico para favorecer a los sectores mas
pobres. De lo contrario, puede suceder que el efecto del crecimiento y el gasto
empeoren la situacién de desigualdad como asi parecen indicar las primeras medi-
ciones del efecto del gasto social que arrojan resultados modestos en América
Latina en los ultimos afos del Siglo XX.

En estos afos ha mejorado la salud y la educacién (de 6,1 afios de educa-
cién en 1990 se pasa a 7 en 1999). El aumento de los 3,5 puntos de incremento en
los 90 muestra que la mayor parte del esfuerzo fue a parar a seguridad y asisten-
cia social (50% del incremento) (Acosta y Ramirez, 2004).

En todo caso, en América Latina ademas de preguntarse por la eficiencia del

gasto social (especialmente en la década de los 90) hay que agregar tres interro-
gantes que pueden arrojar luz a esta cuestion:
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¢ Cuadles hubieran sido los niveles de pobreza si este gasto no se hubiera
producido?

¢ Cual fue el impacto en términos de las condiciones de vida de la
poblacion?

¢La efectividad del gasto tiene que ver con factores externos?

Junto a las reformas de segunda generacion, se esperaban reformas de ter-
cera generacion relacionadas con derechos humanos y ciudadania. Si bien el cre-
cimiento influye en la pobreza, es necesario fortalecer todos los mecanismos de
prevencién y proteccion para alcanzar las metas del milenio.

En materia de empleo se registré una fuerte contraccién de la demanda de
empleo en el sector formal y expansion del sector informal, las reformas laborales
no funcionaron como se esperaba, la mayor flexibilidad generd mayor desempleo
e informalidad en la segunda mitad de los afios 90 y la desigualdad aumentoé. Tres
cuartas partes de la poblaciéon percibe ingresos por debajo del promedio (esto es
debido al crecimiento desigual y el trato de salarios altos a los trabajadores cuali-
ficados).

En el afio 2005 los informes mostraban que la tendencia continuaba en los
primeros afios del Siglo XXI. De acuerdo con las Ultimas mediciones del afio 2002,
la pobreza y la indigencia en América Latina eran de 44% y 19,4% respectivamen-
te y en ese informe se consideraba que para el afio 2005 las cifras serian de 40,6%
y 16,8%. En el ultimo informe de CEPAL del afo 2006, la situacién sobre la reali-
dad social de América Latina cambia en los temas relacionados con la pobreza y
la desigualdad social y sobre todo en la forma en cémo se relacionan.

Este informe mostraba que las estimaciones subestimaron la mejoria, que el
trienio 2003-2006 habia sido el de mejor desempeno en América Latina en los ulti-
mos 25 afios, y que no solo ha disminuido la pobreza y mejorado la desigualdad
social sino que uno de los soportes fundamentales de estas magnitudes como es
el nimero de puestos de trabajo ha mejorado sustancialmente en algunos paises.

El informe de 2006 muestra las mas recientes mediciones de la magnitud de
la pobreza en América Latina y, para sorpresa de todos, estas cifras indican que en
2005 el nivel de pobres era de 39,8% (209 millones de personas) y que un 15,4%
de la poblacién estaba en la indigencia (81 millones), cifra sensiblemente inferior a
la estimada en 2005 y estudios anteriores (o cual muestra muchas veces la preca-
riedad de las cifras en esta materia y mas ain cuando asumimos datos de hace 30
0 40 afios). Las proyecciones para 2006 situan la pobreza en 205 millones y 79
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millones respectivamente lo que implica que, por primera vez en muchos afios, la
cantidad de pobres en términos absolutos disminuye.

Con este nivel de avance se puede decir que las metas del milenio estan
mas cercanas de lo que se pensaba. En el afio 1999 la cifra de pobres indigentes
era de 18,5%, lo cual mostraba lo optimista de las metas del milenio, ya que duran-
te los nueve afos precedentes esta cifra habia permanecido constante.

La proyeccion para el 2006 implica un avance del 69% de las metas del
milenio lo que supera en porcentaje al tiempo transcurrido que es de 64%. Esto se
debe matizar ya que esta relacion no es lineal y mucho menos si tenemos en cuen-
ta la volatilidad de ciertas variables como el crecimiento y el periodo de madura-
cién del gasto social en determinadas variables sociales como la educacion y la
salud. También se puede observar en el Grafico 2 que la situacién en términos de
paises es muy heterogénea. Algunos paises como Chile y Brasil ya han completa-
do la meta prevista para el afio 2015 mientras que en Bolivia, Honduras, Paraguay
la situacion esta muy alejada.

Gréfico 2 : América Latina (17 paises): Avance en la reduccidn de la pobreza
extrema entre 1990 y 2006.
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Una parte significativa de este resultado se debe a la mejora en el mercado
de trabajo, especialmente en su calidad (evolucion de salarios reales, tipo de con-
trato y la cobertura de seguridad), aunque dicha mejora en los ingresos no se ve
acompafada por mejoras en las prestaciones minimas en las pensiones y jubila-
ciones. Ello muestra un flanco débil de la recuperacion por esta via: en primer lugar,
porque llegado el momento este tipo de politicas absorbe una parte importante del
gasto social dejando desamparada otras politicas sociales como educacién y
salud y, en segundo lugar, porque de proceder a una mejora en este tipo de pres-
taciones la estructura poblacional nos indica que hacia el 2015 Ia reversion en el
nivel de pobres en América Latina puede ser muy importante debido a los bajos
ingresos de las personas mayores.

Ambas, las tasas de pobreza e indigencia, bajan en 4 puntos porcentuales
respecto a los datos de 2002, lo cual indica que en el caso de la indigencia el avan-
ce es espectacular pasando del 19,4% al 15,4% en tan solo 4 afios y se espera un
descenso para el 2006 que sitle la pobreza en 38,5% de los que 14,7% estarian
en la indigencia (Gréfico 3).

Estas cifras nos situan por debajo de los niveles de 1980 lo cual muestra un
claro cambio de tendencia a la baja en estos indicadores y, sobre todo, porque el

volumen de pobres es similar al que tenia la regién en 1997.

Gréfico 3 : Evolucion de la pobreza y la indigencia 1980-2006
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Fuente: CEPAL (2006), a partir de proyecciones efectuadas sobre la base de encuesta de hogares de los respectivos paises

Los datos del grafico 3 son, sin duda, una buena noticia pero con la sombra
de 25 0 30 afios donde la situacion no ha hecho mas que volver al mismo sitio. Esto
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nos recuerda algunas afirmaciones de la teoria de la dependencia: muchas veces
los paises subdesarrollados deben correr muy de prisa (crecimiento econdémico y
utilizacion de recursos) para permanecer en el mismo sitio (niveles de bienestar).

¢ Cudles son las causas de este repunte en los indicadores basicos de bien-
estar social? Por una parte, el crecimiento econémico en el periodo 1999-2006 ha
tenido un comportamiento muy significativo con tasas en términos per cépita cer-
canas al 2.%. Tomando esta variable se puede inferir que un grupo amplio de pai-
ses puedan cumplir la meta del milenio y, en ese sentido, se puede observar el
Grafico 4 que indica las tasas de crecimiento por paises necesarias para alcanzar
dicha meta. Por otra parte, la distribucion del ingreso es un factor clave para mejo-
rar la relacidon de pobres e indigentes en la region y en los distintos paises, espe-
cialmente para aquellos que tienen escaso margen de lograrlo solamente a través
del crecimiento. Por ejemplo Bolivia, Guatemala, Honduras y Paraguay.

Gréfico 4 : Tasas de crecimiento del PIB (p/c) necesarias para reducir el nivel de
pobreza a la mitad en 2015 con valores de 1990.
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Fuente: CEPAL (2006), a partir de tabulaciones efectuadas sobre la base de encuesta de hogares de los respectivos paises

Hay cierta heterogeneidad cuando se analizan las mejoras caso por caso:
Argentina y Venezuela son las mas destacables luego de la severa crisis por la que
atravesaron a comienzo del milenio. Por otro lado, Republica Dominicana y
Uruguay son los unicos paises donde hay un deterioro en este periodo 2002-2005.
El resto de paises tienen una evolucién favorable, en especial se puede mencionar
el caso de Ecuador.
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4.2. Pobreza relativa en América Latina (desigualdad en el ingreso)

Un tema distinto es considerar un enfoque de la pobreza desde el punto de
vista relativo, lo cual tiene que ver con la propuesta de Sen y las capacidades: la
pobreza como la imposibilidad de las personas de desplegar sus capacidades de
relacionarse adecuadamente con la sociedad en la que viven (capital social). Su
medicion planteada inicialmente es muy dificil de conseguir. Tomando la referencia
de la Unién Europea se puede obtener una forma de medida sencilla: establecer la
linea de pobreza como un porcentaje del ingreso medio o mediano de la poblacion,
0 sea, a medida que un pais crece el concepto de pobreza se actualiza (en reali-
dad se trata de una forma alternativa de considerar los efectos sobre la pobreza de
la distribucion del ingreso).

Tomando el 60% del ingreso mediano, América Latina en su conjunto es una
region homogénea en términos de pobreza relativa (las cifras estan en un rango
que va desde el 26 al 32%, o sea el que menos no supera al que mas en 10 pun-
tos porcentuales, lo que contrasta con el concepto de pobreza absoluta que mues-
tra diferencias superiores a 50 puntos.

La pobreza relativa en la regidon se mantiene mas o menos constante en los
ultimos afnos lo que indica que, si bien el crecimiento se comporta de una forma
mas o menos adecuada, la desigualdad distributiva se ha mantenido constante en
los ultimos afos.

Este enfoque puede ser importante en algunos paises como Argentina,
Chile, Costa Rica y Uruguay donde la incidencia de la pobreza absoluta es menor
que la de la pobreza relativa tanto en el 60% como en el 70%. Si estos datos se
comparan con los de la Union Europea se observan diferencias cercanas al doble.

También es cierto que en los Ultimos afos varios paises lograron mejorar la
distribucion del ingreso. Si se compara 2003-2005 con 1998-1999, la relacion entre
el 10% mas rico y el 40% mas pobre disminuyé entre un 8 y un 23% en algunos
paises. Esto se puede observar cuando analizamos el indice de Gini entre ese
mismo periodo donde, a excepcién de Honduras, paises como Brasil, El Salvador
y Paraguay mejoraron sustancialmente. Cuando el analisis se hace contra 1990 la
situacion es mas heterogénea y en general las zonas urbanas muestran un peor
comportamiento en la distribucién. En este periodo paises como Ecuador,
Argentina, Costa Rica y Venezuela presentan (por distintas circunstancias) un dete-
rioro significativo. El grafico 5 muestra las diferencias en ambos periodos: la figura
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de la izquierda, que analiza el periodo 03-05 y 98-99, muestra que la cantidad de
paises en el cuadrante inferior (mejora en la distribucion) es superior en nimero a
la figura de la derecha que analiza el periodo 03-05 y 1990.

Gréfico 5: América Latina (15 paises) Cambios en el coeficiente de Gini
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Fuente: CEPAL (2006), a partir de tabulaciones efectuadas sobre la base de encuesta de hogares de los respectivos paises
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4.3. El empleo

Un tercer factor tiene que ver con la evolucion del mercado de trabajo y el
empleo asalariado en la region. El crecimiento econdmico de la region vino acom-
panado de una mejora en los salarios reales urbanos que constituye mas de dos
terceras partes del total de ocupados de la region y mas de tres cuartas partes del
ingreso de los hogares. Mejorar las condiciones de empleo y salarios es fundamen-
tal para entender mejoras en los indices de pobreza y desigualdad.

Las mejoras en el empleo se observan en los datos relacionados con el nivel
de paro, que baja casi un 3 % en el periodo 2002-2006 para situarse en torno al 8
%, y una mejora sustancial de 4 puntos porcentuales de la tasa de cesantia. Todo
ello daba como resultado que un porcentaje significativo (69%) del empleo urbano
era asalariado.

Del analisis surge un dato relevante en cuanto a la correlacion entre creci-
miento y empleo: un aumento del PIB del 4% permite una reduccién del paro en
un punto porcentual lo cual indica que si la regién mantiene este dinamismo hasta
el 2010, el nivel de paro puede llegar a ser el mismo que en 1990. Sin embargo, lo
esencial es que este efecto produce de manera directa una disminucién tanto en
la pobreza como en la desigualdad.

Esta mejora del empleo no ha logrado corregir las diferencias de desempleo
entre los jévenes, que sigue siendo muy superior al promedio, y tampoco redujo la
diferencia en la tasa de desempleo entre hombres y mujeres ya que la recupera-
cién ha favorecido mas a los hombres que ya registraban tasas mas bajas en 1990.
Si bien el desempleo es elevado parte de la problematica tiene que ver con el
aumento de la tasa de participaciéon (especialmente de las mujeres) lo cual en tér-
minos sociales es una buena noticia.

Otro tema que se debe matizar esté relacionado con el dato de aumento de
empleo formal y asalariado. Entre 2002 y 2005 la mayor parte de los 16,2 millones
de ocupados en zonas urbanas consiguié un empleo asalariado y un 91% de esta
cifra ingreso al sector formal, pero cuando se indaga cuantos de estos trabajado-
res se encuentran entre los asalariados afiliados a la seguridad social la situacién
no es muy alentadora si tenemos en cuenta que la poblacion en edad de jubilar no
mejora. También se afiade un dato negativo sobre la exclusién social y tiene que
ver con las diferencias de salarios (tanto si han aumentado como disminuido) y con
que las disparidades entre los trabajadores cubiertos por la seguridad social y los
que no lo estan tiende ampliarse.
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En definitiva, la recuperacion del empleo es un primer paso significativo para
la mejora de los ingresos de la poblacién pero la calidad de ese empleo puede
constituir un desafio todavia mas importante en el futuro, especialmente cuando
analizamos la situacion de las jubilaciones y pensiones que estan lejos de consti-
tuir un sistema universal con prestaciones minimas.

4.4. Las remesas de los emigrantes

A partir de los 90 hay un creciente interés en evaluar las remesas que llegan
a América Latina y cuales son sus efectos sobre el bienestar de las familias recep-
toras y, en particular, sobre la pobreza y la distribucién del ingreso, lo que en defi-
nitiva puede alterar la ecuacion de bienestar en la regién.

En el contexto internacional América Latina es una de las regiones del
mundo que mas remesas recibe. En el afio 2004 ha percibido un 30% del total de
remesas mundiales y representd unos 45.000 millones de dolares, cifra que supe-
ra a la IED y la ayuda al desarrollo. Esta cantidad constituye mas del 100% de lo
recibido en el afio 2001 (18.000 millones).

La emigracién constituye la base de estas remesas y tiene como causa
mejorar las condiciones de vida y reducir la vulnerabilidad . La distribucién regio-
nal de las remesas confirma la relacion con los procesos migratorios, el 54% de las
remesas se concentra en México y en Centroamérica, el Cono Sur recibe del orden
de 32% vy en el resto destacan paises como Colombia y Ecuador.

Otro factor relevante es el porcentaje del PIB que representan las remesas
en algunos paises pequefos, por ejemplo en Haiti es el 29%, Nicaragua el 18% vy
El Salvador 16%. La comparacion entre ingresos por remesas y turismo muestra
que en paises como México y Guatemala la relacién es de 1,5y 3,5 respectivamen-
te, mientras que en el caso de la Republica Dominicana las remesas son un 80%
del ingreso por turismo.

A nivel macro, las remesas tienen la ventaja de ser mas estables y predeci-
bles que los flujos de capital. Sin embargo, su impacto en el desarrollo puede ser
menos efectivo: a) sobrevaloracién de la moneda nacional que incentiva las impor-
taciones y deja libre el camino a la generacion de crisis financieras y cambiarias
que afectan de forma sustancial a la estructura de ingresos y empleo en la pobla-
cién (Sotelsek y Pavén, 2006); b) falta de inversiones internas que generan desem-
pleo y, por lo tanto, mas migracion que termina cerrando el circulo. Todo ello lleva
a pensar que resulta necesario generar politicas que permitan traducir las remesas
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en aumento de productividad de quienes las reciben. Este desafio aun no ha sido
encarado en los distintos paises que poco a poco comienzan a evaluar los efectos
de las remesas en su justa dimension.

Si bien los datos de remesas resultan muy dispares segun se mire la encues-
ta de hogares, la informacion de balanza de pagos o la informaciéon comercial,
algunos estudios confirman que, en término medio, los hogares reciben por mes
unos 170 délares, aunque como es logico la dispersion por paises es importante
(Uruguay = 300 U$S y Nicaragua =57 U$S). Otro dato significativo es que las reme-
sas representan alrededor de la tercera parte de los ingresos de las familias recep-
toras.

La ventaja de utilizar la encuesta es que se puede analizar el efecto de las
remesas sobre la pobreza y la distribucién de la renta. En este sentido, utilizando
indicadores del ingreso de los hogares con y sin remesas se verifica la importancia
de las mismas: en cuanto al efecto sobre la pobreza los datos arrojan resultados
pocos significativos, en los 11 paises analizados (los que reciben remesas) la inci-
dencia sobre la pobreza es del 1,4% mientras que en el caso de la indigencia la
situacién es similar (1,5%) pero en términos relativos es mayor que el efecto sobre
la pobreza. Cuando se analiza el impacto sobre la distribucion de la renta en térmi-
nos agregados la situacién es similar: el impacto de las remesas sobre la equidad
es leve.

Como se puede observar en la Tabla 2 no siempre las remesas tienen un
efecto positivo sobre la equidad, en algunos casos puede incluso ser negativo.
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Tabla 2: América Latina (11 paises): Efecto de las remesas en la
distribucion del ingreso alrededor de 2002

Pais Afo C.oef. de Gini |Coef. de Gini |Variacion
Sinremesas |Con remesas |porcentual
Bolivia 2002 0.615 0.614 -0.2
Ecuador 2002 0.518 0.513 -1.0
El Salvador 2001 0.551 0.525 -4.7
Guatemala 2002 0.553 0.543 -1.8
Honduras 2002 0.578 0.588 1.7
México 2002 0.521 0.514 -1.3
Nicaragua 2001 0.588 0.579 -1.5
Paraguay 2001 0.574 0.570 -0.7
Peru 2001 0.514 0.525 2.1
Rep. Dominicana 2002 0.544 0.536 -1.5
Uruguay 2002 0.455 0.455 0.0

Fuente: CEPAL (2006), a partir de proyecciones efectuadas sobre la base de encuesta de hogares de los respectivos paises

Para analizar por qué razén las remesas tienen escaso impacto en la pobre-
za y la desigualdad es necesario matizar que la incidencia es baja debido a la esca-
sa proporcion de hogares que reciben las remesas, sin embargo, aislando este fac-
tor los efectos no son nada despreciables: a) las remesas por personas, si bien son
insuficientes para permitir superar la pobreza, resultan mas que suficientes para
superar la indigencia de unos 2 millones de personas; b) las remesas llegan a hoga-
res de escasos recursos y representa una parte importante de los ingresos: en 9 de
los 11 paises receptores mas del 50% de la poblacion de los hogares receptores
estaria por debajo de la linea de pobreza de no recibir estas remesas.

En cuanto a la distribucion, es conveniente visualizar en qué escala de ingre-
sos estan los hogares receptores y se comprueba que el quintil mas pobre es el
que concentra la mayor cantidad de hogares, lo cual es coherente con la idea que
la migracion tiene que ver con la mayor escasez de recursos.

Como ya se menciond, uno de los desafios mas importantes es tratar de
convertir las remesas en usos mas productivos que generen riqueza y, por lo tanto,
afecten de manera directa a la disminucién de la pobreza y la indigencia. De los
datos disponibles se observa que la mayor parte de las remesas van a parar a la
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satisfaccion de necesidades basicas, especialmente vivienda y alimentacion,
dejando en segundo plano la educacion y otros factores que afectarian el nivel de
vida de estas familias de forma duradera.

La evidencia empirica indica la heterogeneidad de los paises en cuanto a la
utilizacion de las remesas. Los gastos directos representan la mayor proporciéon de
la utilizacion de las remesas y van desde el 45% en Bolivia hasta el 84% en el caso
de El Salvador. El segundo lugar lo comparten la educacién y la inversién en nego-
cios aungque nuevamente nos encontramos con bastante disparidad entre los pai-
ses. Un dato a destacar es que el nivel de ahorro que generar las remesas es muy
poco significativo en la mayoria de paises (CEPAL, 2006)

4.5. El gasto social

Otro de los componentes que afectan al bienestar tanto de manera directa
(transferencias) como indirecta (distribucion del ingreso) es el gasto social que se
realiza en la regiéon. Se puede observar que en esta materia hay un incremento
importante en los ultimos afios alcanzando cifras de 15,1 % del PIB. Sin embargo,
en este rubro se constata que las diferencias entre los paises mas pobres y lo mas
ricos se mantiene constante, lo cual indica una cierta correlacion entre la utilizacion
del gasto publico como instrumento de lucha contra la pobreza y el nivel de renta
de un pais. El grafico 6 indica la fuerte heterogeneidad que existe en los paises,
con diferencias que llegan a ser de 3 a 1 en la asignhacién de gastos social como
porcentaje PIB en cada pais.

Grafico 6: América Latina (21 paises) Gasto Social como porcentaje del PIB,
2002-2003

Fuente: CEPAL (2006), sobre la base de informacién proveniente de la base de datos de gasto social de la Comision.
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Una solucion que se percibe como urgente es que en aquellos paises con
baja asignacion del gasto se produzcan reformas fiscales que permitan financiar un
incremento del gasto. Sin embargo, esta capacidad fiscal va acompafada de la
tasa de crecimiento en esos paises y, por lo tanto, desde este punto de vista el pro-
ceso puede llegar a ser muy lento e inestable. En este sentido, el mayor problema
es que se confirma que el caracter pro ciclico que habia mantenido el gasto en los
ultimos afios se mantiene inalterable y en algunos casos el gasto acompania al ciclo
econdémico de manera mas pronunciada, aumentando y disminuyendo el gasto en
mayor proporcion que el aumento y la disminucion de la tasa de crecimiento del
PIB.

Para algunos autores esto resulta positivo ya que permite una programacion
del gasto publico mas acorde con los ingresos fiscales y mejora las condiciones
para mantener los programas sociales en el tiempo. Para otros autores esto no
hace mas que confirmar la volatilidad del gasto en proporcién mayor que la del PIB
aunque es bueno mencionar que en los Ultimos aflos ambas han disminuido en tér-
minos absolutos, lo cual permite matizar los efectos negativos sobre un comporta-
miento pro ciclico. Desde el afo 1999 la situacién del gasto y el crecimiento han
tendido a disminuir y las cifras de gastos van a la par de las cifras de crecimien-
to, situacién que habia sido muy distinta a lo sucedido en los primeros afios de la
década del 90 donde crecimientos del PIB cercanos al 4% venian acompafiados
de un incremento del gasto del 14% (1992-1993), mientras que reducciones en el
crecimiento a niveles cercanos al 0,5 % venian acompanados de reducciones en
el gasto del 6%.

La orientacién del gasto es otro de los elementos que permite evaluar la efi-
cacia de este instrumento para aliviar la pobreza y la desigualdad.

El gasto publico en educacién, salud y seguridad social para un grupo de
ingreso de 17 paises de América Latina entre 1997 y 2003 abarca el 90% de la
poblacion, lo cual indica que, por una parte, dicho gasto no esta orientado al grupo
de menores recursos pero da una sefial sobre la importancia que los gobiernos
asignan al gasto social y, en todo caso, estd menos concentrado que el nivel de
ingreso lo que afecta positivamente los niveles de distribucion.

Tanto en educacion como en salud se observa una tendencia hacia gastos
mas progresivos (aumento de matricula primaria y mayor acceso a sistema de
atencién primaria a la salud). En cuanto al ultimo componente, el de la seguridad
social, la tendencia no refleja cambios significativos estando concentrado en nive-
les de ingresos medios y altos.
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La conclusién es que debemos hacer un ejercicio de responsabilidad al
intentar medir el gasto como progresivo o regresivo: mientras que la focalizacion
del gasto afecta a los sectores de bajos ingresos su eficacia en términos de esta-
bilidad es muy baja y, por otra parte, obviar esta situacion puede generar mejoras
en los niveles de pobreza e igualdad en los sectores de renta media y alta, ganar
en estabilidad pero mantener situaciones complejas de desigualdad. No es bueno
generar con el gasto progresivo, educaciéon y salud para pobres por una parte y
para ricos por otra, pero solo educacion y salud para pobres es una quimera a la
hora de aplicar el gasto publico.

El gasto social influye relativamente poco en el incremento del ingreso del
conjunto de los hogares, pero su efecto es muy importante en los hogares de ren-
tas bajas, por ejemplo en el conjunto de los hogares el gasto aumenta el ingreso
primario global en un 17% mientras que esa proporcion en el quintil mas pobre
asciende al 86% lo cual, a su vez, es un dato homogéneo en todos los paises de
la region.

Tabla3: América Latina (20 paises) Tasa promedio anual de variacion del gasto publi-
co social total y sectorial para distintos periodos.

1991-1997 1998-2003 1991-2003

Tasa anual Tasa anual Tasa anual

de variacién de variacion de variacion
PBI 3.6 1.4 2.6
Gasto Publico Social 4.6 2.8 3.8
Educacion y cultura 4.1 3.3 3.7
Salud y nutriciéon 2.3 1.7 2.0
Seguridad y asistencia social 6.7 3.6 53
Viviendas y otros 1.1 2.2 1.6
Gasto Publico total 1.5 1.8 1.6

Fuente: CEPAL (2006), sobre la base de cifras oficiales de los paises

La composicion sectorial del gasto segun muestra la Tabla 3 varia en propor-
ciones diversas segun sea el tipo de politica implementada: por ejemplo, la mayor
parte del esfuerzo en el periodo 91-03 ha ido a parar a gastos de seguridad y asis-
tencia social. También es muy distinto el efecto del gasto segun el quintil de la
poblacién que se analice y la politica aplicada: por ejemplo, el gasto en educacion
en el quintil mas pobre representa un 52% de los ingresos, en salud este porcen-
taje es de 33%, mientras que en seguridad social el aporte a los mas necesitados
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es del 16%. En el quintil mas rico esos porcentajes son de 27%, 15% y 58%. Esto
ultimo no significa que un aporte no progresivo evite la focalizacién sino que en
muchos casos estas politicas responden a cuestiones legales establecidas previa-
mente.

5. CONCLUSIONES

Intentar un diagnéstico sobre la situacion social de América Latina no resul-
ta una tarea sencilla. En primer lugar, porque los datos y estadisticas de la regién
en materia de pobreza absoluta, exclusion y desigualdad no siempre estan dispo-
nibles y cuando lo estan no siempre son fiables. En segundo lugar, hablar de
América Latina como un conjunto regional siempre tiene el riesgo de ocultar las
importantes diferencias que hay entre los paises. En tercer lugar, la eleccion de las
fechas de referencias estan condicionadas por la disponibilidad de datos mas que
por la realidad histérica.

Dicho esto, lo cierto es que en los ultimos afios se ha escrito bastante sobre
los paradigmas y las estrategias de desarrollo que se han llevado a la practica en
la regién vy, tal cual se menciona en la primera parte de este articulo, tanto la estra-
tegia de la CEPAL (economia del desarrollo) como el Consenso de Washington
(economia neoclasica) no pudieron revertir la situacion social de América Latina.
Durante mas de 35 afnos los niveles de pobreza apenas pudieron superarse y en el
afo 90 eran muy similares a los niveles del afio 60. La desigualdad del ingreso no
solo no mejoraba sino que mantenia el record de ser la regién mas desigual del pla-
neta y eso que hubo en algunos periodos un crecimiento del PIB mas que consi-
derable pero cuya caracteristica aun (hasta 2003) no se ha superado: me refiero a
la volatilidad de esa variable. Esto ha generado la necesidad de buscar alternativas
al desarrollo para superar la pobreza que se manifiesta, en los ultimos afos, en
conceder mayor importancia a variables institucionales y sociales, y a cuestiones
como el Capital Social que comienzan a ser relevantes en el analisis del desarrollo.

Un segundo aspecto a destacar del trabajo es que encontrar una senda de
causalidad entre las variables que afectan el bienestar social resulta mas comple-
jo de lo que parece y por ello muchas politicas econdémicas y sociales no logran
obtener los beneficios esperados: para superar la pobreza resulta evidente que el
crecimiento es una variable fundamental pero muchas veces esto se debe realizar
a costa de postergar la distribucion de la renta, aunque ya parece demostrado que
en ciertos momentos de América Latina el frenazo del crecimiento vino de la mano
de la desigualdad de la renta. Por ello, es importante crecer pero teniendo en cuen-
ta la calidad del crecimiento.
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La distribucion también parece ser un factor significativo en los indices de
pobreza y sobre todo de exclusion social. Pero §cémo configurar una mejora en
una regién donde la desigualdad tiene un arraigo estructural?. Las politicas socia-
les destinadas a redistribuir renta no siempre logran su objetivo: se ha visto de
manera clara que aun cuando el gasto social mejora no necesariamente esto mejo-
ra la distribucion de la renta aunque ayude en primera instancia a mejorar el indice
de pobreza absoluta. El gasto dirigido a los mas pobres afecta el crecimiento y, por
ende, muchas veces se destina una parte importante del mismo a sectores de
mejores ingresos que puedan obtener una rentabilidad mas adecuada de ese
gasto: por ejemplo, los gastos en salud comparados con los gastos en seguridad
social nos ilustran de esta dificultad. También se ha incluido el fendmeno de las
remesas ya que en muchas ocasiones se pretende afirmar que son un elemento
muy importante para la mejora del bienestar y si bien esto es cierto para las fami-
lias receptoras de ingresos no resulta evidente para la sociedad en su conjunto.

En sintesis, en el aflo 2006 se observan indicadores que nos acercan a las
metas del milenio en lo que se refiere a exclusién social y ello es motivo de opti-
mismo para la region, pero solo en la medida que se consolide un modelo de des-
arrollo alternativo se estara en situacion de afirmar que la pobreza se combate con
crecimiento, que la distribucién afecta el crecimiento y que las politicas relaciona-
das con el gasto social pueden complementar las carencias de desarrollo en algu-
nas regiones y sectores de la poblacion mas vulnerable.
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RESUMEN

En este trabajo se analiza la naturaleza de la pobreza en los regimenes de
bienestar europeos tanto desde la perspectiva cuantitativa, los umbrales moneta-
rios de pobreza, como cualitativa. De manera particular este ultimo enfoque reco-
rre todo el texto. La construccién de la pobreza desde la propia institucién de la
asistencia social; la diferenciacion entre la pobreza heredada, reproducible, y la
nueva pobreza surgida como fallo abrupto o caida de las condiciones laborales y
de vida de la persona asi como la percepcion de la pobreza por los afectados son
objeto de analisis con el apoyo del PHOGHE y el Eurobarémetro. Después de refe-
rirse con algun detalle al aprendizaje de la pobreza en la infancia el articulo finaliza
con una construccion tipolégica de la pobreza basada en la combinacién de la
situacion del mercado de trabajo, las formas e intensidad de las relaciones socia-
les y el papel del sistema de proteccion social.
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Pobreza, asistencia social, umbrales de pobreza, reproducciéon y percepcion
de la pobreza, regimenes de bienestar, cultura, integracion, marginacién, pobreza
infantil.

ABSTRACT

This paper analyses the nature of poverty of European welfare regimes under
its quantitative perspective, monetary threshold of poverty, but also under its qua-
litative perspective. This approach is particularly present in the entire text. It analy-
ses, with the help of PHOGHE and the Eurobarometer, the construction of poverty
from the social assistance institution; the difference between hereditary poverty
and the emerging form of poverty caused by poor labour and personal life condi-
tions; and the perception of poverty by those affected by it. After referring with
detail to the learning curve of child poverty, the article ends with a typological cons-
truction of poverty based on a combined analysis of the labour market situation, of
forms and intensity of social relations and of the role of social protection systems.

KEY WORDS

Poverty, social assistance, poverty threshold, reproduction and perception of
poverty, welfare regimes, culture, integration, alienation, child poverty
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SUMARIO:

1. INTRODUCCION
2. REPRESENTACIONES CAMBIANTES DE UN PAIS A OTRO
3. LA MEDICION DE LA INTENSIDAD DE LA POBREZA EN EL TIEMPO

4. UNA TIPOLOGIA DE FORMAS BASICAS DE POBREZA

1. INTRODUCCION

La sociologia de la pobreza tiene como objeto estudiar simultaneamente la
pobreza como experiencia vivida por los hombres y las mujeres que se encuentran
en la posicion mas baja de la escala social y la pobreza como un elemento del que
son conscientes las sociedades modernas y que a menudo intentan combatir
(Paugam, 2005). La pobreza es una cuestidon que molesta porque siempre es una
expresion de la desigualdad, sino inaceptable, al menos poco tolerable en una
sociedad globalmente rica y democratica que busca sobre todo la igualdad real y
no solo la igualdad formal de los individuos-ciudadanos. Los pobres estan conde-
nados a tener un estatus desvalorizado ya que representan el destino al que las
sociedades modernas creyeron haber escapado. Las actitudes colectivas frente a
la pobreza son variadas: desolacion moral de aquellos que ven en esta franja de
poblacioén la expresion directa de la pereza, la incultura y la irresponsabilidad; mala
consciencia de otros que son especialmente sensibles a la injusticia padecida por
estas personas que se encuentran al limite de la supervivencia, y que permanecen
en condiciones humanamente insoportables (Paugam y Selz, 2005).

La sociologia de la pobreza no puede reducirse a una aproximacion descrip-
tiva y cuantitativa de los pobres. Debe poner en cuestiéon la nocion misma de la
pobreza. Para los socidlogos, el razonamiento en términos binarios que consiste
en enfrentar las caracteristicas de los pobres a las del resto de la sociedad, es
equivoco. La definicion de un umbral de la pobreza aunque esté bien elaborado y
sea muy preciso, siempre sera arbitraria. Si tomamos como ejemplo, el indice del
50% de los ingresos medios por unidad de consumo (600 euros al mes), en el 2001
el 6% de personas en Francia estaban en situacién de pobreza, es decir, 3,6 millo-
nes; pero si se toma el indice del 60% de ingresos medios por unidad de consu-
mo (720 euros al mes), los pobres representaban 12,4% de la poblacion, o sea, el
doble, un total 7,2 millones de personas’. Por tanto, basta modificar ligeramente el
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indice oficial que mide la pobreza para que cambie radicalmente la proporcién de
la poblacion afectada. Esto demuestra que existe una fuerte concentracion de
hogares que se encuentran alrededor del umbral de la pobreza y que, dependien-
do en donde situemos el mismo, podemos estar haciendo una diferencia radical
entre un conjunto de personas que en realidad viven en condiciones probablemen-
te similares.

Esto no quiere decir que haya que eliminar los indicadores estadisticos de la
pobreza que pueden ser Utiles para comparaciones entre paises o regiones. Pero
es primordial no cefirse exclusivamente a este enfoque. Mientras que la cuantifi-
cacion de los pobres constituye habitualmente un requisito previo a cualquier ana-
lisis, puede convertirse, para un sociélogo, en un obstaculo epistemoldgico en el
sentido en el que puede conducir a una omisioén e impide una puesta en cuestién
del sentido mismo de la pobreza.

La cuestién esencial que debe preguntarse el socidlogo es simple: qué pro-
voca que un pobre que se encuentra en una sociedad determinada sea pobre y
nada mas que pobre? Dicho de otra manera, ¢ cual es el criterio esencial por el cual
una persona se vuelve pobre a los ojos de los demas?, qué provoca que una per-
sona sea definida prioritariamente por su pobreza? Georg Simmel fue el primero en
responder a esta cuestion de manera clara y directa a principios del siglo XX a
pesar de que otros antes que él habian esbozado alguna respuesta (Simmel, 1998).
Para Simmel, la asistencia publica que recibe una persona de la colectividad deter-
mina su estatus de pobre. Recibir asistencia es la sefial de identidad de la condi-
cién de pobre, el criterio que establece su pertenencia social a un estrato especi-
fico de la poblacion. Un estrato inevitablemente desvalorizado ya que se define por
su dependencia del resto de la sociedad. Recibir asistencia, en este sentido, quie-
re decir recibir todo de los demas sin poder establecer una relacién de comple-
mentariedad o reciprocidad, al menos a corto plazo. El “pobre”, receptor de ayu-
das especialmente dirigidas a él, debe aceptar vivir, al menos temporalmente, con
la imagen negativa, que de él proyecta la sociedad y que termina por interiorizar;
esta imagen se asocia con dejar de ser util y formar parte de aquellos que en algu-
nas ocasiones son considerados “indeseables”.

De este modo, cada sociedad define y otorga un estatus social diferente a
sus pobres eligiendo ofrecerles ayuda. El tema de estudio sociolégico por excelen-
cia no es, por tanto, la pobreza, ni los pobres como tales, como realidad social,
sino la relacion de asistencia — y por tanto de interdependencia — entre ellos y la
sociedad a la que pertenecen. Esta perspectiva analitica estudia de manera com-

1 Cf. Le rapport de I'Observatoire national de la pauvreté et de I’exclusion sociale 2003-2004, Paris, La
documentation francaise, 2004, p. 18 y ss.
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parativa los mecanismos por los que se definen los pobres en las diferentes socie-
dades, y busca cuales son las representaciones sociales que estan en el origen y
que las legitiman. Asimismo esta perspectiva también analiza la relaciéon que esta-
blecen aquellos que han sido definidos como pobres, con el sistema de ayudas del
cual son deudores y, de manera general, las experiencias a las que son sometidos
en esas circunstancias y en otras de la vida cotidiana.

En las investigaciones sobre la pobreza, hay una cuestién a la que no se res-
ponde a pesar de que se estudie de manera frecuente. Se trata de la relacién entre
dos formas caracteristicas de la pobreza: la pobreza que se reproduce de genera-
cién en generacion como si se tratase del destino al que estan condenadas las per-
sonas que la sufren y la pobreza que repentinamente afecta a personas que pare-
cian encontrarse totalmente al margen de la misma. La primera recae sobre los
individuos como una fatalidad y se transmite en su mentalidad con la conviccion
de que no pueden hacer nada, dado que no se vislumbra otra solucién por ellos
mismos y por el grupo al que pertenecen. La segunda, por el contrario, afecta a
individuos que nunca anteriormente han experimentado la pobreza y que se
encuentran por ello desamparados frente a las dificultades materiales y a las humi-
llaciones inevitables que sufriran por encontrarse ante esta nueva situacion. Se
trata, en otros términos, de la oposicidon permanente en el debate social entre la
“pobreza tradicional” o “estructural” y la “nueva pobreza”. ;Cual de estos dos
enfoques se corresponde mejor con la realidad?

Si aceptamos que en cada pais existe una proporciéon de la poblacién que
permanece pobre de generacidn en generacién y otra que conoce la pobreza de
manera transitoria, la pobreza se identifica, preferentemente, en los paises econé-
micamente mas pobres con una situacion estable y reproducible, y por tanto, a un
destino social (Paugam, 2005). Si nos referimos a Europa este seria el caso de los
paises de Sur.

Para demostrarlo, es necesario comparar la situacion de Francia con la de
paises cercanos. El andlisis puede basarse simultaneamente en datos europeos
que permitan determinar las representaciones sociales de la pobreza y datos que
permitan evaluar la intensidad de la pobreza en el tiempo.
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2. REPRESENTACIONES CAMBIANTES DE UN PAIS A OTRO

Para verificar la hipétesis de la variacién de las representaciones de la
pobreza de un pais a otro, se puede hacer referencia a varias preguntas conteni-
das en cuatro eurobarometros especificos dedicados al tema de la percepcién de
la pobreza: el primero en 1976, el segundo en 1989, el tercero en 1993 y finalmen-
te el cuarto en 2001. Uno de ellos se dirigia a las personas que declararon haber
visto en su barrio o pueblo personas que se encontraban en situaciéon de pobreza
extrema, de pobreza o en riesgo de caer en la pobreza. En segundo lugar, se les
preguntaba si, a su parecer, estas personas siempre se habian encontrado en su
situacion actual, lo que podria definirse como pobreza “heredada” o, si por lo con-
trario, no habian estado en situacidén de pobreza (pobreza sufrida después de una
“caida”).

La proporcion de personas que vieron cerca de sus hogares personas
pobres o en riesgo de pobreza varia, como era de esperar, de un pais a otro: es
mucho mas elevada en Portugal y en Grecia. Cabe destacar que es particularmen-
te alta en 1976, (salvo en Alemania); es globalmente mas baja en 1989, aumenta
en 1993, para disminuir de manera casi sistematica en 2001, fecha en la cual Uni-
camente los Paises Bajos y Portugal se apartan de esta tendencia.

El grafico 1 permite comprobar que una proporcién muy importante de la
poblacién consultada en los paises del sur consideran la pobreza como una situa-
cién permanente y reproducible (en 2001, la proporcion es del 53% en Grecia 'y en
Portugal y del 46% en ltalia y Espana).
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Grafico 1

80 PROPORCION DE PERSONAS QUE CONSIDERAN QUE HAN VISTO POBRES EN SU BARRIO/PUE-
BLO QUE SIEMPRE SE HAN ENCONTRADO EN LA MISMA SITUACION (POBREZA HEREDADA)

40

20

A ]

Bélgica Dinamarca Alemania Alemania  Francia Gran Irlanda Paises Italia Espafia Grecia Portugal

del Oeste  del Este Bretafia Bajos
Paises del norte Paises del sur

El nimero de personas consultadas en este histograma varian entre 60 y 500 en funcién de los paises y los afios
Fuente: Eurobarémetro

Es chocante observar que la percepcion de la pobreza como fendbmeno que
se reproduce, también varia segun el periodo de la encuesta. En todos los paises,
esta percepcién se redujo de 1976 a 1993, probablemente a raiz del efecto de la
degradacion del empleo y, al contrario, aumenté sensiblemente de 1993 a 2001.
Cabe destacar que si las diferencias entre los paises son menores en 2001, la per-
cepciéon de la pobreza como algo que se hereda es marginal en Alemania,
Dinamarca y Holanda.
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Grafico 2

PROPORCION DE PERSONAS QUE ESTIMAN QUE LOS POBRES QUE HAN VISTO EN SU BARRIO/PUE-
BLO HAN CAIDO EN SITUACION DE POBREZA (POBREZA SOBREVENIDA TRAS UNA CAIDA)
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El nimero de personas consultadas en este histograma varian entre 60 y 500 en funcién de los paises y los afios
Fuente: Eurobarémetro - LASMAS-IdL - Marzo 2002

La percepcion de la pobreza como “caida” (gréafico 2) esta, al contrario que
en el caso anterior, menos extendida en los paises del sur (28% en Portugal y entre
32 y 25% en Espana, Italia y Grecia), mientras que lo esta mucho mas en los pai-
ses del norte, en particular en Alemania (notablemente del Este con un 86%), en
los Paises Bajos (65%) y en Dinamarca (53%). Es notorio que la pobreza se perci-
be de manera distinta en funcion del tipo de desarrollo econdmico y del nivel de
proteccién social. Cabe destacar también que los datos colectivos recortan, al
menos parcialmente, los contrastes nacionales observados a partir de los indices
estadisticos de la pobreza.

Como pasa con la pobreza heredada, la proporcién de personas que esti-
man que la pobreza ha llegado a raiz de una caida, también varia en funcién del
periodo de la encuesta. En 1976, esta proporcién estaba en su nivel mas bajo. Las
representaciones dominantes estaban influenciadas por los treinta afios de creci-
miento ininterrumpido que vivieron las sociedades europeas tras la segunda gue-
rra mundial. Se observa que, en efecto, esta forma caracteristica de la pobreza
aumento fuertemente entre 1976 y 1993 periodo en el cual alcanzé el grado maxi-
mo en todos los paises, a excepcidon de Alemania del Este, para sufrir posterior-
mente una disminucion entre 1993 y 2001. Por consiguiente, parece que bajo el
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efecto de la degradacion del mercado de trabajo, la poblacion de cada pais es mas
sensible al aumento de la poblacion en situacion de pobreza y al declive social que
representa esta experiencia para muchas personas. Cuando la coyuntura mejora,
esta percepcion se debilita.

En definitiva, cabe subrayar una convergencia relativa en los paises del sur
de Europa entre un alto nivel de pobreza subjetiva y una marcada tendencia a con-
siderar la pobreza como un fenémeno reproducible. Sin duda hay que ver en ello
el hecho de la integracién de la pobreza en el sistema social como un fenédmeno
relativamente comun.

3. LA MEDICION DE LA INTENSIDAD DE LA POBREZA EN EL TIEMPO

Para medir la intensidad de la pobreza en el tiempo no es suficiente basar-
se en opiniones colectivas. Es necesario verificarlo a partir de datos objetivos que
permitan constatar con exactitud si las personas que se enfrentan a la pobreza en
un momento dado, viven esta experiencia durante un periodo breve de su vida o,
al contrario, durante un periodo largo. Desde que los socidlogos y los economis-
tas recurren a encuestas longitudinales, es decir, encuestas repetidas en el tiempo
en base a la misma muestra, son capaces de estudiar la persistencia de la pobre-
za en el tiempo. Algunos de ellos han centrado su atencién en el hecho de que la
pobreza en las sociedades modernas es ante todo un fendémeno transitorio o,
dicho de otra manera, que la pobreza afecta de manera puntual a los individuos y
los hogares de manera que solo una minoria se ve afectada de manera permanen-
te2. En cualquier caso, hay que tener en cuenta las variaciones nacionales y subra-
yar que la pobreza es un fendmeno persistente en los paises del sur de Europa.

Los datos derivados del Panel europeo de los hogares han permitido distin-
guir en el periodo de 1994 a 1998, es decir 5 afios consecutivos, tres categorias:
personas que nunca habian conocido la pobreza, personas que habian experimen-
tado la pobreza al menos una vez (pobreza transitoria) y personas que habian
experimentado la pobreza durante mas de un afio (pobreza recurrente). La Tabla 1
permite diferenciar cuatro grupos de paises que se acercan a distintos tipos de
capitalismo de bienestar (Esping Andersen, 1999).

2 Desde hace algunos afios, los investigadores que estudian la pobreza otorgan una mayor importan-
cia a la cuestion de la permanencia en el tiempo. Cf. Lutz Leisering and Stephan Leibfried, Time and
Poverty in Western Welfare States, Cambridge, Cambridge University Press, 1999.
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Existe un fuerte vinculo estadistico entre la intensidad de la pobreza segun su
persistencia en el tiempo y esta clasificacion de paises. En el primer grupo de pai-
ses, la proporciéon de personas en situacidon de pobreza recurrente es la menor
(9,5% en Dinamarca y 12,5% en los Paises Bajos). En el segundo, esta proporcion
aumenta, es de 18,3% como media y oscila entre 15,5% en Alemania y 22,7% en
Bélgica. En el tercer grupo, esta proporcién aumenta aun mas y pasa a 25,2% de
media. Finalmente, en el ultimo, alcanza un 26,1% de media llegando a un maximo
de 27,6% en Grecia y Portugal. Por consiguiente, se observa que la pobreza persis-
te mas en el tiempo sobre todo en paises en los se mantienen las regiones rurales
poco desarrolladas y en los que el sistema de proteccion social es muy limitado.

Tabla 1: Intensidad de la pobreza monetaria segun la persistencia en el tiempo
(Periodo de 1994 a 1998). En %

N_unca han Pobre_za ] Pobreza Total

sido pobres |Transitoria* Recurrente**
1€ grupo 77,7 10,6 10,7 100
Dinamarca 77,4 13,2 9,5 100
Paises Bajos 77,9 9,6 12,5 100
2° grupo 70,7 11,0 18,3 100
Alemania 73,4 11,1 15,5 100
Francia 68,4 10,4 21,2 100
Bélgica 63,9 13,4 22,7 100
3° grupo 61,7 13,2 25,2 100
Reino Unido 61,4 13,4 25,2 100
Irlanda 63,8 10,7 25,5 100
4° grupo 60,8 13,1 26,1 100
ltalia 62,1 12,6 25,5 100
Espafa 60,0 13,5 26,5 100
Grecia 58,5 13,9 27,6 100
Portugal 58,8 13,7 27,6 100
Europa 66,2 12,0 21,8 100

Fuente: Panel europeo de los hogares, 1994-98

Nota: El umbral de la pobreza de referencia en esta tabla esté fijado en un 60% de los ingresos medios de cada pais. La escala de equi-
valencia utilizada es la de la OCDE modificada (1 para el primer adulto, 0,5 para el resto de adultos, 0,3 para los menores de 14 afios).

* Personas que han sido pobres solo una vez entre 1994 y 1998.

** Personas que han sido pobres mas de una vez entre 1994 y 1998.
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Para estudiar la intensidad de la pobreza en el tiempo, también es posible
basarse en las dificultades financieras que experimentan las personas. En el
Eurobarémetro 56.1 de 2001 sobre la pobreza y la exclusiéon social, una de las pre-
guntas era: “;Como se maneja usted con los ingresos mensuales de su hogar?”.
Los encuestados debian elegir entre 4 respuestas: “con mucha dificultad”, “con
dificultad”, “facilmente”, “muy facilmente” y después se les pedia que precisasen
desde cuando se encontraban en esa situacién financiera. De este modo, fue posi-
ble conocer la persistencia de las dificultades financieras para quienes habian ele-
gido cualquiera de las dos primeras respuestas. El grafico 3 permite analizar las
diferencias segun paises y en especial establecer diferencias entre los paises del

norte y los del sur.

Grafico 3. Persistencia de las dificultades financieras segun paises
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En los primeros, la mayor parte de la poblacién que se ha enfrentado a difi-
cultades financieras pasaron por esta experiencia durante dos o tres afios, mien-
tras que en el caso de los segundos, la persistencia de las dificultades fue, en con-
junto, mucho mas larga dado que se observa que en cada pais la mayor parte de
la poblacion tuvo dificultades financieras entre 14 y 15 afnos. En consecuencia, se
deduce que la pobreza corresponde a un fenémeno coyuntural en los paises del
norte y a un fenémeno estructural en los paises del sur.

De este modo, los andlisis sobre la intensidad de la pobreza en el tiempo
realizados a partir de datos longitudinales o a partir de la pregunta de la persisten-
cia de las dificultades financieras nos conducen a resultados similares. El fenébme-
no aparece siempre mas estable y recurrente en los paises del sur de Europa. O,
como ya se ha visto, es precisamente en esos paises en los que la pobreza se per-
cibe a menudo como un factor que se hereda. Las representaciones colectivas
concuerdan con la realidad que se observa.

Dado que la pobreza es una situacién mas permanente en los paises del sur
de Europa, es posible elaborar la hipétesis de que, igualmente, se reproduce de
manera mas recurrente de generacion en generaciéon. En efecto, si los menores son
socializados en un medio desfavorecido, la probabilidad que tienen al ser adultos
de experimentar dificultades comparables a la de sus padres es mayor. Cuando se
estudian las variables explicativas de la pobreza, no se puede obviar el analisis del
entorno familiar de origen.
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En los afios 1960, el antropologo Oscar Lewis explicaba, a partir de investi-
gaciones sobre las familias muy pobres (tanto en México como Nueva York o San
Juan), que la cultura de la pobreza tiene tendencia a perpetuarse de generacion en
generacion debido al efecto que tiene sobre los nifios. Segun él, “cuando los
menores que viven en infra-viviendas han cumplido los seis o siete afios, ya han
asimilado los valores fundamentales y las costumbres de su subcultura y por tanto
no estan psicoldgicamente equipados para aprovechar de forma plena la evolucion
y los progresos que se podrian producir en sus vidas” (Lewis, 1969: 802). Oscar
Lewis subrayd que a nivel individual, las caracteristicas de aquello que llamaba la
cultura de la pobreza eran un fuerte sentimiento de sentirse al margen, impotente,
dependiente y de inferioridad. También resalté que “la ausencia de participacion
efectiva y de la integracion de los pobres en las instituciones mas importantes de
la sociedad es una de las caracteristicas cruciales de la cultura de la pobreza. Es
un problema complejo y que depende de una infinidad de factores entre los cua-
les se puede resaltar la ausencia de recursos econémicos, la segregacion y la dis-
criminacién, el miedo, la desconfianza o la apatia, y el desarrollo de soluciones
locales al problema” (Lewis, 1969: 803).

Los datos de las encuestas europeas de los que disponemos no son com-
parables a las que reunio este antropdlogo sobre el terreno durante varios afos. En
cambio, son mas representativos estadisticamente y permiten comparaciones a
gran escala. En el Eurobarometro 56.1 de 2001 sobre la pobreza y la exclusién
social, se hizo una pregunta sobre la infancia de las personas encuestadas, en
especial sobre las dificultades financieras de sus padres en el momento en que
éstos estaban a cargo de su sustento y educacion.

El analisis estadistico ha permitido examinar el efecto de estas dificultades
financieras en la infancia sobre las dificultades financieras cuando son adultos.
Como era de esperar, existe una fuerte correlacion entre estas dos variables: la
probabilidad de tener dificultades financieras en la edad adulta es mayor cuando
de nifio se ha vivido en un entorno econdémicamente desfavorecidos. Pero la inten-
sidad de la correlacion varia de un pais a otro, incluso cuando se controla no sélo
el efecto del sexo y de la edad sino también el efecto de los ingresos del hogar. En
los paises del sur, los coeficientes de regresion logistica son siempre mas elevados
y estadisticamente significativos, lo que significa que la reproduccién de dificulta-
des financieras desde la infancia es particularmente fuerte. En los paises del norte,
los coeficientes son mas débiles, en conjunto, y no siempre significativos. Este es
el caso de Alemania del Este, Reino Unido, Paises Bajos y Finlandia en los que,

3 Esta cuestidn ha sido objeto de analisis recientes. Cf. Mary Corcoran, “Mobility, Persistence, and the
Consequences of Poverty for Children : Child and Adult Outcomes”, in Sheldon H. Danziger and Robert
H. Haveman (eds), Understanding Poverty, New York, Russell Sage Foundation,/Harvard University
Press, 2001.
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cualquiera que sea el modelo, el coeficiente no es significativo. Dicho de otra
manera, la tendencia a reproducir las dificultades financieras desde la infancia es
notablemente menor en los paises del norte que en los paises del sur.

Este fendmeno se explica, en primer lugar, por las desigualdades de ingre-
s0s que son notablemente més importantes en los paises del sur de Europa. La
relacidn entre la cantidad de los ingresos totales percibidos por el 20% de la pobla-
cién que percibe los ingresos mas elevados (quintil superior) y la cantidad de los
ingresos totales percibidos por el 20% de la poblaciéon que percibe los ingresos
mas bajos (quintil inferior) es de 6,5 en Portugal, 5,7 en Grecia y 5,5 en Espafia,
mientras que es de 3 en Dinamarca, 3,4 en Suecia y 3,6 en Alemania4. Cuando las
desigualdades de ingresos son elevadas, impiden que una parte de la poblacién
conozca un futuro mejor y en este sentido refuerzan el riesgo de cronificacion
generacional de la pobreza. Este fendmeno también puede verse influenciado a
causa del desarrollo econdmico y las perspectivas de empleo. En los paises que
tuvieron un desarrollo econémico y social importante, como sucedié durante los
“gloriosos anos 30”, las oportunidades de promocion social fueron mas fuertes que
en paises menos desarrollados como los paises del sur de Europa que fueron pai-
ses de emigracion. La pobreza se ha relacionado y siempre se relaciona con un
destino social en aquellos paises o regiones econdmicamente mas pobres en los
cuales el desempleo o el infra-empleo son elevados y la proteccidén social esta
poco desarrollada.

Finalmente, hay que encuadrar dentro de este fendmeno la explicacién que
precisamente adelantaba Richard Hoggart en relacion a la cultura de los entornos
populares de Inglaterra. “Cuando una persona siente que tiene pocas oportunida-
des de mejorar sus condiciones y que este sentimiento no se acompana ni de des-
esperanza ni de resentimiento, la persona tiende a pesar de todo a adoptar actitu-
des que permiten que una vida de esas caracteristicas sea “soportable”, eludien-
do la consciencia demasiado viva de las posibilidades prohibidas: se tiende a per-
cibir las tensiones sociales como leyes de la naturaleza; estos hechos se convier-
ten en datos primordiales y universales de la vida (Hoggart, 1970: 137). En las
regiones rurales del sur de Europa, la probabilidad de experimentar la experiencia
de la pobreza de forma crénica es tan fuerte que la poblacién que debe enfrentar-
se a ella también estd mas acostumbrada que en otros lugares a hacer frente a ella.
La pobreza representa por tanto un estado permanente y reproducible.

4 Fuente: Eurostat, 2001
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4. UNA TIPOLOGIA DE FORMAS BASICAS DE POBREZA

Tres factores diferentes explican las variaciones de las representaciones
sociales y de vivencias de la pobreza: el grado de desarrollo econémico y del mer-
cado de trabajo, la forma e intensidad de los vinculos sociales y la naturaleza del
sistema de proteccidén social y de accion social.

El nivel de desarrollo econdmico juega un papel determinante. Como ya lo
subrayaba Tocqueville en 1835, ser pobre en un pais muy pobre como lo era
Portugal en esa época, no tiene el mismo sentido, para quienes experimentan la
pobreza, que ser pobre en un pais mas préspero como lo era Gran Bretafa tras su
revolucion industrial5. Todavia hoy en dia, hay que tener en cuenta esta diferencia
en la Unién Europea dada la persistente desigualdad de niveles de produccién y
de los ritmos de desarrollo econdmico entre los paises, pero también entre las
regiones de ciertos paises.

Las representaciones y las vivencias de la pobreza estan igualmente ligadas
a la formay la intensidad de los vinculos sociales. Las encuestas sobre la pobreza
realizadas en Francia han conducido a destacar la tendencia al debilitamiento y a
la ruptura de los vinculos sociales. Desde los primeros estudios comparativos rea-
lizados en colaboracion con varios investigadores europeos, se observaba que
este fendmeno era dificilmente verificable en todos los paises. Por tanto, no se
puede decir que los pobres estén mas aislados socialmente en comparacién con
otras categorias de la poblacién cualesquiera que sea el pais en el que vivan. En
algunos casos, ocurre lo contrario: la resistencia colectiva a la pobreza puede rea-
lizarse a través de intercambios intensos en el seno de la familia y entre ellas, asi
como a través de numerosas solidaridades de proximidad, hasta tal punto que se
puede considerar que los pobres estan perfectamente integrados en el tejido
social. El sentido de la pobreza de una sociedad determinada no puede compren-
derse sin que se haga referencia a estos vinculos sociales.

Finalmente, las experiencias de pobreza pueden variar del mismo modo de
un pais a otro en funcion del sistema de proteccién social y de los modelos de inter-
vencion y asistencia social. El tipo de Estado de Bienestar tiene, por ejemplo, un
efecto sobre la definicion de la categoria de personas pobres de las que se hara
cargo y a las que ofrecera asistencia. En cada régimen de Estado de Bienestar, se
puede ver como ciertas poblaciones que se encuentran protegidas socialmente se

5 Tocqueville, Mémoire sur le paupérisme, 1835. La revista Commentaire publicé este texto en 1983 en
dos partes en los volumenes 23 (pag. 630-636) y 24 (pag. 880-888) y también ha sido recogido recien-
temente en un pequefio volumen de las ediciones Allia.
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transforman, de manera variable y dependiendo del entorno y el momento, en cate-
gorias de personas asistidas. La progresiva generalizacion del sistema de protec-
cién social a lo largo del periodo de “los gloriosos afios 30” ha contribuido a redu-
cir la esfera tradicional de asistencia, pero no ha conseguido eliminarla completa-
mente. La cantidad de pobres que requieren asistencia esta por tanto ligada, en
buena medida, a la capacidad del Estado Providencia de retener en el régimen
general de la proteccién social las franjas de poblacién mas vulnerables.

En definitiva, los factores explicativos mas relevantes de esta investigacion
son, en primer lugar, de orden econdémico (desarrollo y mercado de trabajo), en
segundo lugar, de orden social (forma e intensidad de los vinculos sociales) y, por
ultimo, de orden politico (sistema de proteccién y accion social). Estos tres tipos
de factores han sido diferenciados para este andlisis y sin embargo, en la realidad,
suelen entrelazarse de manera frecuente.

Este cuadro analitico inspirado en Simmel y enriquecido por estos tres fac-
tores explicativos desemboca en una tipologia basica de formas de pobreza: la
pobreza integrada, la pobreza marginal y la pobreza descualificante. Cada una de
ellas se remite a una configuracién social especifica.

La pobreza integrada implica una configuracién en la que las personas que
se definen como “pobres” son numerosas. Se distinguen poco de otras capas de
la poblacién. Su situacién es habitual y remite a un problema general de una region
o de una localidad especifica que siempre ha sido pobre. Dado que los “pobres”
forman un grupo social extendido, no son fuertemente estigmatizados. Es l6gico
considerar que este tipo de relacién social hacia la pobreza tiene una probabilidad
mas elevada de producirse en sociedades tradicionales que en sociedades moder-
nas. ldealmente refleja la situacion de paises preindustriales que padecen un retra-
so econdmico en comparacion con paises en los que el desarrollo econémico y el
progreso social han permitido garantizar a la mayoria el bienestar y la proteccion
social.

La pobreza en los paises del sur de Europa se aproxima a este tipo de
pobreza. Esos paises no son paises preindustriales en el sentido estricto — el norte
de ltalia, es por ejemplo, una de las regiones mas prospera de toda Europa — pero
subsisten en cada uno de ellos regiones econémicamente muy pobres. La pobre-
za es mas durable y reproducible de generacién en generacion que en los paises
del norte de Europa. En segundo lugar, y éste es sin duda el factor esencial, la
pobreza en términos de renta no implica necesariamente una exclusion social, en
particular debido a la solidaridad familiar entre los mas desfavorecidos, comporta-
miento mas frecuente en los paises del sur de Europa que del norte, influido por
las formas de socializar, especialmente en la practica extendida y colectiva de la
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religién. Del mismo modo, la ausencia de empleo puede verse compensada por
una insercion de las redes de la economia informal y del sistema “clientelista” de
la accién social. En este sentido, si los pobres se ven afectados por el desempleo,
éste no les confiere necesariamente un estatus de desfavorecido.

Es posible observar en esta forma basica de pobreza la supervivencia de una
época antigua en la que la proteccioén social era asegurada por los allegados en
una economia esencialmente campesina. Para describir estas sociedades, Henri
Mendras insistio en las relaciones sociales que se generan: “Cada persona se vin-
cula a otra por una relacion bilateral de conocimiento global y tiene consciencia de
ser conocido del mismo modo, y el conjunto de las relaciones forman un grupo o
una colectividad de interconocimiento” (Mendras, 1976:76). Maurice Halbwachs
también reconocia que el estilo de vida de la civilizacion rural constituia, en parti-
cular antes del fenédmeno de la urbanizacion e industrializacién del siglo XIX, un
equilibrio y una estabilidad para la relacién ente los individuos: “Se vivia in situ,
adaptados los unos a los otros, conociéndose demasiado para ser expuestos de
manera frecuente a los choques que se producen cuando se pasa de un lugar, de
una situacién, de una profesién o de un mundo a otro. EI comercio, mas restringi-
do y facil, suponia menos riesgos. Las ambiciones eran menores, las humillaciones
menos comunes. Se pensaba y sentia en comun. Las penas y los problemas, en
lugar de estar concentradas en los limites de la consciencia individual, se disper-
saban y amortizaban en grupo” (Halbwachs, 2002: 378). Desde este punto de vista,
es evidente que las sociedades mediterraneas conservan todavia hoy en dia cier-
tos rasgos de las sociedades campesinas. La sociedad salarial, en el sentido de
una economia moderna, es incontestablemente menos ordenada y el tipo de des-
arrollo permite que coexistan sistema productivos y de intercambio, si ho concu-
rrentes, al menos contrastados. Esta heterogeneidad podria explicar, al menos de
manera parcial, la razén de la persistencia de la pobreza integral como forma basi-
ca de la pobreza.

Estariamos tentados a afirmar que estos sistemas organizados de resisten-
cia a la miseria que subsisten todavia hoy en dia desaparecerian si el desarrollo
econdmico es mas intenso en esas regiones. Sin embargo, es conveniente subra-
yar que se han mantenido a pesar de la existencia de programas de desarrollo
industrial. El funcionamiento del Estado de Bienestar y de ayudas diversas otorga-
das a ciertas categorias de la poblacién no ha sido suficiente para disolver las soli-
daridades de cercania. Es por tanto necesario analizar el sistema econdémico y
social que funciona como un “todo” y del cual ya se puede prever la fuerte inercia
que en el futuro pudiera haber en cualquier proyecto de reforma.

La pobreza marginal manifiesta una configuracion social diferente en la que
aquellos a los que se define como “pobres” no forman parte de un conjunto social
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amplio poco diferenciado del resto de capas sociales, mas bien al contrario, son
una parte poco numerosa de la poblacién. Estos “pobres” suelen ser vistos como
inadaptados al mundo moderno y es comun describirlos como “casos sociales”, lo
cual cultiva inevitablemente su estigmatizacién. Este grupo social es residual, pero
sin embargo es objeto de gran atencién por parte de las instituciones de accién
social. Esta relacion social con la pobreza tiene una probabilidad mas elevada de
desarrollarse en las sociedades industriales avanzadas y en expansion y, en parti-
cular, en aquellas que consiguen limitar la importancia del desempleo y garantizar
a todos un alto nivel de proteccién social.

¢ Pertenece esta forma basica de la pobreza al pasado? La configuracion
social del periodo de “los gloriosos afios 30” en Europa, pero también en Estados
Unidos, se acerca efectivamente a este tipo. Transformar la pobreza, de un proble-
ma de mayoria a un problema de minoria, fue sin duda alguna el desafio de las
sociedades modernas que, después de la segunda guerra mundial, pudieron cons-
truir un amplio programa de proteccion social y aprovechar el crecimiento econé-
mico para permitir el desarrollo del pleno empleo. El caracter excepcional de este
periodo permite comprender el entusiasmo del progreso tanto econémico como
social y la creencia compartida de que la pobreza habia practicamente desapare-
cido, al menos en sus formas antiguas. Este fenbmeno se explica en mayor medi-
da a partir de la importancia de las transferencias sociales a favor de un mayor
numero de personas y la reduccion perceptible de la esfera de la asistencia. Si
bien, en el transcurso de este periodo, los pobres no desaparecieron y continua-
ron incluso reproduciéndose de generacion en generacién como lo han demostra-
do varios socidlogos, se volvieron menos visibles. Constituyeron ese “margen”
cuya importancia era conveniente minimizar ya que parecian pertenecer al “resi-
duo” del progreso. La apuesta social era otra. Adscritos a “colectivos”, los asala-
riados luchaban para mejorar su salario y sus condiciones de trabajo. La cuestion
de la pobreza fue eclipsada por la cuestién genérica de las desigualdades.

Esta forma basica de pobreza no pertenece a pesar de todo completamen-
te al pasado. El andlisis del periodo mas reciente, caracterizado por el incremento
del desempleo y de la precariedad del empleo, ha conducido igualmente a verifi-
car que la pobreza marginal no habia desaparecido en todos los paises europeos.
Esta relacion social con la pobreza no se explica unicamente por el fuerte creci-
miento de las economias occidentales posteriores a la segunda guerra mundial. En
efecto, en el caso de Suiza, pero también en Alemania y los Paises Escandinavos,
las representaciones sociales de la pobreza son relativamente estables. Estos pai-
ses se han visto afectados como el resto — aunque de manera menos brutal — por
la degradacién del mercado de trabajo, aunque la pobreza no se haya impuesto
fuertemente como una nueva realidad social. Al contrario, de conformidad al
esquema de la prosperidad y del bienestar social compartido, sin duda idealizado,
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este hecho ha tardado en ser objeto de investigaciones especificas y los pocos
investigadores comprometidos con este tipo de investigaciones no han consegui-
do suscitar en sus paises debates a nivel nacional. A nivel de los poderes publicos
y de los responsables politicos, se ha podido constatar la resistencia simbdlica al
reconocimiento de la existencia de los pobres. Sin duda por temor a ser acusados
de no haber tomado las medidas necesarias en el territorio del que son responsa-
bles, lo que ha sucedido es que los politicos han intentado minimizar la amplitud
de las cuestiones sociales. Esto ha sucedido sobre todo en los sistemas politicos
organizados de forma federal, los cuales otorgan un poder de decision y de accién
importante a las instituciones locales.

En las representaciones sociales la pobreza marginal se corresponde con
una pobreza minimizada, a veces negada, de manera que éstas pueden venir
acompanadas de una estigmatizacion fuerte de una franja residual de la poblacién,
de la que se hace cargo el Estado a titulo de asistencia. Esta tendencia pudo ser
verificada tanto en los afios 1960 y 1970 en Francia como en la actualidad en algu-
nos paises. Se pueden observar, en efecto, similitudes entre el periodo de la histo-
ria de la accion social en Francia en el cual las cuestiones sociales de la pobreza
practicamente desaparecieron en provecho de un discurso justificado sobre inter-
vencién “psicologizante” hacia los individuos que se juzgan de inadaptados y la
situacion actual de Alemania y de los Paises Escandinavos en los cuales la inter-
vencion social siempre esta dirigida a los individuos que se encuentran al margen
de la sociedad en base a una légica de respuesta individual, en lugar de colectiva,
a sus necesidades y en un sentido de control estricto de su vida privada. Este enfo-
que de intervencion social puede imponerse tan facilmente que queda limitado a
una proporcion residual de la poblacién, sabiendo que el resto de la sociedad
podra beneficiarse de las ventajas de una proteccion social de caracter universal y
de la garantia de no conocer nunca la experiencia de la pobreza.

Finalmente, la pobreza descualificante conlleva una configuracion social en
la que los que se denominan “pobres” son cada vez mas numerosos y reprimidos,
por la mayoria, de la esfera productiva. Tanto sus dificultades como su dependen-
cia de los servicios de accion social corren el riesgo de incrementarse. Esta forma
basica se distingue notablemente de la pobreza marginal y de la pobreza integral.
Esta forma de pobreza no conduce a un estado de miseria estable sino a un pro-
ceso que puede abarcar varia capas de poblacion hasta ahora perfectamente inte-
gradas en el mercado de trabajo. Este proceso afecta a personas que se enfrentan
a situaciones de precariedad cada vez mas fuertes tanto en el aspecto de los ingre-
sos, como en las condiciones de vivienda y salud o en la participacioén en la vida
social. Este fendmeno no afecta Unicamente a las capas sociales precarias. Afecta
al conjunto de la sociedad debido a que la inseguridad genera angustia colectiva.
La pobreza descualificante tiene una probabilidad mas elevada de desarrollarse en
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las sociedades “postindustriales”, especialmente en las que se enfrentan a un
aumento fuerte del desempleo y del estatus precario del mercado laboral.

Las encuestas europeas han permitido, como hemos visto anteriormente,
observar que la representacion social de la pobreza como una caida estd muy
extendida. La imagen dominante del “pobre” es por tanto la de victima de una
decadencia social como consecuencia de una o varias rupturas graves. Después
del periodo de los “gloriosos afios 30” durante el cual las clases populares creye-
ron poder escapar a ese destino de “pobre” que habia sido el de generaciones
anteriores, el desempleo en masa y su larga duracién hizo vacilar a la sociedad
asalariada a partir de finales de los afios 1970. El sentimiento de inseguridad social
se anclé solidamente en la consciencia colectiva hasta tal punto que mas de la
mitad de la poblacién francesa sintié el temor de ser afectado por la exclusion.
Este malestar fue reforzado por la aparicién durante el mismo periodo de nuevas
formas de descualificacion espacial. Incluso en algunos casos hay que poner en
duda la utilizacién, con fines mediaticos, de la imagen y el concepto de gueto,
importado de Estados Unidos, sin haber sido previamente adaptado a la realidad
francesa y europea del momento, a pesar de ser una realidad bien diferente. Es asi
como los poderes publicos han ido identificando un gran ndmero de zonas urba-
nas “sensibles” en las aglomeraciones. Estas zonas concentran a la poblacion
afectada por la crisis de empleo. Estas se vacian progresivamente de su clase
media y se descualifican rapidamente. Las relaciones sociales suelen ser tensas y
los sintomas de depresion habituales. De este modo, la crisis del tejido social urba-
no refuerza la crisis del mercado del trabajo y contribuye a incrementar las des-
igualdades econdmicas y sociales.

Los datos de las encuestas europeas confirman que la pobreza correspon-
de verdaderamente a un proceso de acumulacion de desventajas. El riesgo de que
el desempleo vaya acompafado de una pobreza econdmica y de aislamiento
social no es una invencion. Es algo bien real. Pero ese riesgo varia de un pais a
otro. Es escaso tanto en Dinamarca como en los paises del sur de Europa. Por el
contrario, es mayor en el Reino Unido, en Francia y en Alemania, es decir en las
naciones mas industriales de Europa, aquellas que han conocido reestructuracio-
nes de envergadura y perdidas de empleo considerables.

El caso de Alemania es paradéjico. Si hacemos caso del discurso dominan-
te sobre la pobreza y de las practicas de las instituciones de accién social, estari-
amos tentados a definir este pais como un pais donde se da la pobreza marginal;
por el contrario, las encuestas subrayan una fuerte resistencia colectiva al recono-
cimiento oficial de la pobreza, a la individualizacién de las ayudas y a la estigmati-
zacion de los pobres. Por el contrario, si prestamos atencion a las experiencias y
vivencias de la pobreza, el riesgo de descualificacidén social no puede ser omitido
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en este pais, en el cual el cimulo de desventajas que padece una gran parte de la
poblacién lo aproxima mucho mas a la situacion de Francia o de Gran Bretafa que
a la de los paises Escandinavos. Este proceso se ha agravado sin duda después
de la reunificaciéon. Una buena mayoria de alemanes del oeste tienden a quejarse
de los impuestos que deben pagar para atender las necesidades de los alemanes
del este. La situacion de Alemania es, por asi decirlo, intermedia entre la pobreza
marginal y la pobreza descualificante. Habria quizas que interpretar esta situacion
como expresion de una evolucién que sigue su curso.

Finalmente, en los paises que se acercan cada vez mas a la pobreza des-
cualificada, hemos de destacar la busqueda constante de nuevas soluciones en los
ambitos de la proteccion e intervencion sociales. Fruto de ello observamos en los
ultimos afos una multiplicacion de los objetivos y los actores, lo cual ha contribui-
do a inflar el nUmero de personas susceptibles de ser atendidos de una manera o
de otra por los servicios de accién social. Las medidas de insercién y de acompa-
Aamiento social se han extendido en todos los paises, pero los resultados de estos
programas siguen siendo globalmente insuficientes si con ello se esperaba reducir
de manera significativa el problema del desempleo y de la pobreza. Por todas estas
razones, la relacion social con la pobreza se nos remite a un proceso evolutivo
cuyos efectos no se han podido analizar en su totalidad. Esta situacién es suscep-
tible de extenderse a otros paises.

Una vez verificada empiricamente esta tipologia, habriamos de concluir en
primer lugar que la pobreza no es universal. Toma formas diferentes segun las
sociedades, segun su historia y su desarrollo. Con ingresos iguales, ser pobre en
Mezzogiorno no es lo mismo que ser pobre en la regién parisina. Ser pobre en el
norte de Francia en los afios 1960 no tenia el mismo sentido que ser pobre hoy en
dia en dicha region. El grupo de poblacién pobre puede evidentemente ser defini-
do como tal a partir de una medida objetiva que pueden parecer unanimemente
aceptable e imponerse a todos como un modelo universal de referencia, pero ¢qué
significan esas medidas si uno no se pregunta al mismo tiempo cudles son las
exteriorizaciones sociales y las experiencias vividas de la pobreza? Tener en cuen-
ta la diversidad es un adelanto y esta tipologia es un mecanismo para conseguir-
lo. Sin embargo, no habria que deducir que las formas que puede tener la pobre-
za en las sociedades modernas son infinitas.

Estas formas de la pobreza son basicas, en primer lugar, porque han sido
elaboradas sobre las base de un razonamiento “ideal-tipico” que no se limita a
recoger los rasgos principales de un fenédmeno sino que justifica su eleccién a par-
tir de una serie de hipétesis interrelacionadas, frecuentemente extraidas del cono-
cimiento histérico de las sociedades contemporaneas. Estas formas son esencia-
les porque también se remiten a configuraciones sociales precisas cuya matriz
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constitutiva ha podido verificarse por encuestas empiricas. Finalmente, si estas
formas se consideran basicas es porque cada una de ellas representa un tipo de
relacién de interdependencia suficientemente estable para permanecer en el tiem-
po e imponerse como unidad sui generis distinta de los elementos individuales que
la caracterizan. Dicho de otro modo, cada forma basica de la pobreza correspon-
de a un estado de equilibrio relativamente cristalizado de las relaciones entre indi-
viduos desiguales (de los pobres y de los “no pobres”) dentro de un sistema social
formando un todo.
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Unido). Su investigacién se centra en el pensamiento politico y el utopismo y en la
desigualdad y exclusién social. El trabajo desarrollado desde 1996 sobre la exclu-
sién social se centra principalmente en la definicién y medicion de la exclusiéon
social y en el debate politico que le rodea en el Reino Unido y en Europa.

RESUMEN

En este trabajo se analiza la tensién entre crecimiento econémico y desarro-
llo social en las politicas europeas de lucha contra la exclusién social a través, en
primer lugar, del analisis de los discursos politicos dominantes en el seno de la UE
y con particular énfasis en las cumbres europeas de Lisboa, Niza y Laeken.
Después se analizan las contradicciones de objetivos de la Agenda Social Europea
2005-2010. El articulo dedica su parte central a destacar la insuficiencia tedrica y
practica de las actuales politicas en favor de la inclusién y la necesidad de profun-
dizar en el andlisis critico de las condiciones de desigualdad de las sociedades
europeas existentes en su modelo productivo y medioambiental. El articulo defien-
de un modelo de inclusién social basado en la calidad de vida social y ambiental
basado en la idea fuerte de justicia distributiva.
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ABSTRACT

This paper analyses the tension between economic growth and social deve-
lopment in European policies that fight against social exclusion. Firstly, it presents
an analysis of the prevailing political discourses in the EU with a particular empha-
sis on the European summits of Lisbon, Nice and Laeken. Secondly, it examines
the contradictory objectives of the European Social Agenda 2005-3010. The arti-
cle dedicates its main part to highlight the weaknesses of current social inclusion
policies as well as the need of a detailed analysis of the existing inequalities in
European societies and their environmental and production models. The article
defends a social inclusion model based on quality of life and distributive justice
taking into account factors such as the environment and the social life.
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1. INTRODUCCION

Siempre han existido tensiones entre los aspectos sociales y econémicos de
la politica europea. A mediados de los afios 90, el discurso predominante sobre
inclusién social era simplemente aquel en el que la exclusidn se veia exclusivamen-
te como una forma de exclusién — o de no participacion — en el mercado laboral, lo
cual convivia mal con una preocupaciéon mas distributiva de la proteccién y el bien-
estar social (Levitas, 1996). Después de las cumbres de Lisboa y Niza en el 2000,
se comenzaron a destacar los aspectos sociales de la inclusién social. Se promo-
vio el proceso a través del “Método Abierto de Coordinacion” solicitando a los
estados miembros que aprobasen planes nacionales bianuales para la inclusion en
los cuales la lucha contra la pobreza se establecié como objetivo principal. En 2001
se aprobaron en Laeken indicadores comunes para evaluar el proceso. En realidad,
un analisis mas detallado muestra que el empleo se mantuvo como objetivo prin-
cipal para afrontar la exclusién. En 2005, los principios acordados en Niza fueron
revisados y los planes de inclusién se redujeron a una seccién de una agenda mas
amplia — en un momento en el que la UE se amplié a estados miembros como los
estados balticos con problemas severos de pobreza y desigualdad, al igual que
otros paises de la “vieja” Europa como Espafa, Portugal o el Reino Unido. Este
articulo pretende explorar estas transformaciones y sostiene que éstas represen-
tan una reafirmacién de las prioridades econdmicas sobre las sociales — y que, por
el contrario, la inclusién social debe ser entendida de forma mas amplia si se pre-
tenden desarrollar los fundamentos para la mejora de la calidad de vida y de una
mayor cohesién en una nueva Europa. También se argumenta que, a pesar del
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énfasis que se han dado a las desigualdades de género en las Ultimas versiones
del protocolo de inclusién social, la subordinacion del empleo no remunerado al
empleo remunerado tendra efectos adversos para las mujeres. Exclusion e inclu-
sion social, en el caso de que fuesen parte de una agenda social progresiva, tienen
que ser comprendidas en un espectro mucho mas amplio. En particular, en el con-
texto de un entorno con grandes presiones, deben separarse del discurso prepon-
derante del crecimiento econémico.

2. DISTINTOS DISCURSOS EN LA UNION EUROPEA SOBRE
LA EXCLUSION SOCIAL

Existen diferencias en la manera en que cada estado miembro de la UE ha
interpretado el discurso europeo y de como las tradiciones y expectativas nacio-
nales se han nutrido en el proceso supranacional. Silver (1994) ha identificado tres
aproximaciones ligadas a los diferentes modelos de bienestar social de los esta-
dos miembros, y Atkinson et al (2005) sugieren que estas divergencias persisten.
Una investigacion detallada del caso britanico revela una imagen aun mas comple-
ja, en la que coexisten discursos divergentes dentro de un mismo estado, incluso
en materia de definicidon de politicas de lucha contra la exclusion, que han sido
puestas en duda (Levitas 1998, 2005). Los diferentes discursos a menudo coexis-
ten en documentos individuales, en parte porque la dificil definicién del concepto
de exclusién social permite que se alternen los discursos de forma desapercibida.
El analisis nos proporciona un modelo que permite examinar las descripciones
contradictorias de la exclusién/inclusion social en documentos normativos, y
puede utilizarse en diferentes contextos, nacionales y supranacionales, como una
herramienta analitica.

El primer discurso, RED, que fue el uso originario del término en el contexto
politico-social britanico, es esencialmente redistributivo. Pone énfasis en la pobre-
za como causa principal de exclusién social; implica la reduccién de la pobreza a
través de un incremento de los niveles de las prestaciones sociales; trata la ciuda-
dania social, cultural y politica asi como el empleo; y es potencialmente capaz de
reconocer la importancia del trabajo no remunerado en el que incluye los cuidados
de larga duracion de los que depende la sociedad en general. Esta orientacion se
ha desarrollado en la bibliografia reciente sobre pobreza y ciudadania (Lister 2004)
asi como sobre la ética de los cuidados de larga duracién.

El segundo discurso, SID, enfatiza el empleo remunerado como la forma

dominante de inclusién e integracion social, y presta especial atencion a los pro-
cesos de exclusién del mercado laboral. El mérito de éste discurso es que resalta
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las desventajas del mercado laboral y la discriminacion que padecen algunos gru-
pos como las mujeres, los jévenes, las personas mayores, los grupos étnicos y
minoritarios, y los inmigrantes. Sin embargo, considerar el mercado laboral como
un factor intrinseco de la inclusion es problematico por una serie de razones: igno-
ra el hecho de que el empleo remunerado, especialmente cuando supone muchas
horas extras, puede limitar la participacion de las personas en la vida familiar y en
general en la participacion social; corre el riesgo de ignorar las desigualdades entre
trabajadores asalariados y los niveles de “pobreza con trabajo”; no otorga la aten-
cién adecuada a la importancia social y econémica del empleo no remunerado,
desautorizando su legitimidad.

También es posible distinguir otro discurso, un discurso moral marginal, o
MUD, cuyo enfoque se centra en el comportamiento de la pobreza en lugar de la
estructura de la sociedad; esto implica que las prestaciones sociales fomentan la
dependencia vy, por tanto, presenta a la exclusién social como elemento cultural
diferenciador del resto de la sociedad. Esta perspectiva no juega un papel domi-
nante en la literatura cientifica sobre inclusion social de la UE. No obstante, es
posiblemente un aspecto significativo en la aproximacion que toman los estados
miembros a nivel nacional, como sucede en el Reino Unido (Levitas, 2005). Los
modelos RED, SID y MUD fueron desarrollados a partir del analisis de la politica
europea Yy britanica a finales de los afios noventa. Actualmente son relevantes
como modelos analiticos que nos permiten explorar el cambio que se ha produci-
do en las politicas de inclusién social en los ultimos afios, siempre teniendo en
cuenta que éstos son modelos ideales y que la mayoria de la literatura cientifica
contiene una mezcla contradictoria de discursos.

3. DE LA CUMBRE DE LISBOA A LOS INFORMES CONJUNTOS

Durante la cumbre de Lisboa, la promocién de la inclusion y cohesién social
paso a ser un objetivo estratégico esencial de la UE. El protocolo para elaborar los
primeros planes nacionales de inclusion social se circuld en noviembre del 2000 y
fueron aprobados en la cumbre de Niza en diciembre del 2000. El documento ini-
cial afirma que “los estados miembros de la UE adoptaron una mayor iniciativa al
situar la lucha contra la pobreza y la exclusién social como uno de los elementos
de la modernizacion del modelo social europeo” (Consejo Europeo). El siguiente
parrafo clarifica que en esas mismas reuniones del Consejo Europeo “establecie-
ron la promocion de la cohesidén social como elemento esencial de la estrategia
global de la UE para conseguir en la siguiente década el objetivo estratégico de
conseguir que la economia europea sea la mas competitiva y dindmica del mundo”.
Desde el principio existe una implicacién, en el sentido de que, por lo menos, se
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comprende que la estrategia europea de la reduccién de la pobreza es un factor
que colaborara con el crecimiento econémico: “crear una sociedad con una mayor
cohesién y una menor exclusién es condicion previa a una mejora de la economia”.
Por supuesto, los dos aspectos se presentan como algo complementario. Ahora
bien, en el SID, aunque el empleo se prioriza, el énfasis se pone en medidas que
afectan a la oferta y no en la estructura de la economia y la demanda de empleo:
“el empleo es la mejor garantia contra la exclusién social. Para poder fomentar la
calidad del empleo, es necesario desarrollar la “empleabilidad”, especialmente a
través de politicas que promuevan la adquisicién de habilidades y de aprendizaje
de larga duracion”. La proteccion social también se establece como elemento
importante — nuevamente desde una perspectiva de empleo: “En el contexto de un
estado de bienestar social activo, la creacion de sistemas modernos de proteccién
social que fomenten el acceso al empleo es vital.” Las pensiones y el sistema sani-
tario también se mencionan como estrategias cruciales contra la exclusion, en las
cuales “la importancia de otros factores como la vivienda, la educacién, la salud,
la informacion y comunicacién, la movilidad, la seguridad y la justicia, el entreteni-
miento y la cultura, también deben ser reconocidos” (Consejo Europeo 2000). El
protocolo también insiste en la corriente de la igualdad de género.

Los planes naciones debian tratar los cuatro aspectos siguientes:

1. Facilitar la participacion en el empleo (1.1) y el acceso de todos a los
recursos, derechos, bienes y servicios (1.2);
. Prevencion de los riesgos de exclusion;
. Ayuda a los mas vulnerables;
4. Movilizacién de las organizaciones implicadas en la lucha contra
la exclusion.

w N

La primera clausula consiste en dos partes, la primera representa el SID
(empleo), la segunda el RED (recursos). Estan incluidos en una Unica cldusula cuya
secuencia expresa el mensaje implicito de que la segunda parte sigue a la prime-
ra, es decir, el SID domina respecto al RED. Por otro lado, en el protocolo también
existe un glosario mas detallado de las categorias generales. En relacion al 1.1,
todas las estrategias propuestas contienen medidas dirigidas exclusivamente a las
habilidades y la formacién, y a las provisiones para el cuidado de guarderia y de
los cuidados de larga duracién, esto es, medidas dirigidas a la conciliacién del
empleo con la familia, que esencialmente subordina la familia al trabajo. El punto
1.2 contiene una vision mas amplia. El glosario comienza tratando la necesidad de
disponer de recursos econdémicos suficientes para que las personas puedan vivir
“de una forma digna”, pero inmediatamente vuelve a insistir sobre la necesidad de
“reducir los obstaculos del empleo garantizando que las estrategias para aumen-
tar los ingresos y promover el empleo aseguren que el empleo asalariado sea mas
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beneficioso que el desempleo. En este caso el problema radica en que la Unica
manera de garantizar de que asi sea es asegurarse de que las personas se encuen-
tren en una situacién peor estando desempleados, de acuerdo a los antiguos prin-
cipios de menor elegibilidad, un objetivo que a menudo entra en conflicto con la
provision adecuada de medidas de proteccién social. En el punto 1.2 también se
hace referencia a la vivienda, la salud, la educacion, la justicia, los servicios publi-
cos y privados, la cultura, el deporte y el entretenimiento.

En el punto 2, los riesgos de la exclusion, se obliga a los estados miembros
a “desarrollar politicas dirigidas a la prevencioén de crisis vitales que puedan tradu-
cirse en situaciones de exclusion social como, por ejemplo, la exclusion causada
por la exclusion derivada del abandono escolar o del riesgo de encontrarse sin
vivienda”; y se requiere que “se preserve la solidaridad familiar en todas sus for-
mas”. El RED esta presente pero de forma subordinada al SID.

La cuarta clausula es importante, en el sentido de que la movilizacién de las
organizaciones implicadas incluye el compromiso de que las personas afectadas
por la exclusién participen en el desarrollo de las politicas, que el sector publico y
las organizaciones sociales (prestadores de servicios y ONG) — el tercer sector — se
movilicen y “fomenten la responsabilidad social de las empresas” (Consejo
Europeo, 2000).

La primera serie de planes nacionales reorganizaron ampliamente las politi-
cas existentes de los estados miembros bajo los requisitos del protocolo. Dado el
calendario establecido, poco mas se podia esperar. Dos afios mas tarde, en
noviembre del 2002, se circularon objetivos revisados. A pesar de que los obijeti-
vos iniciales se consideraban sélidos sin necesidad de ser alterados, se recomen-
daron cambios en tres areas. Se hizo hincapié en la necesidad “de que los estados
miembros estableciesen objetivos para reducir de forma significativa el nUmero de
personas en riesgo de pobreza y exclusion social antes del 2010” (Consejo
Europeo, 2002); enfatizando la importancia del género en los planes y su segui-
miento e implementacién; prestando especial atencién a los problemas de pobre-
za y exclusion social asociados a la inmigracion. Ambos protocolos, del 2000 y del
2002, invitaron a los estados miembros a desarrollar indicadores a nivel nacional
relacionados con sus respectivos planes. Sin embargo, en 2002, la peticién de
identificar objetivos para la reduccién de la pobreza y la exclusién social sugirié
que se usasen los indicadores acordados en Laeken en el 2001 ademas de los
establecidos a nivel nacional.

Los indicadores de Laeken se desarrollaron a raiz de un informe realizado

por Atkinson et al. en 2001 (Atkinson et al., 2002). Inicialmente, los indicadores
armonizados adoptados por el Comité de Proteccion Social consistian en diez indi-
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cadores prioritarios y ocho secundarios. Claramente reflejaban un conocimiento
sobre la exclusion social, esto es, una combinacion de los modelos RED/SID, en el
cual la mayoria de indicadores estaban relacionados bien con los ingresos o bien
con el mercado laboral. En el 2003, los indicadores fueron ligeramente revisados,
separando a las personas que se encuentran en hogares sin empleo, de los meno-
res y de las personas en edad de trabajar, y afadiendo un nuevo indicador secun-
dario, la incidencia de la “pobreza con trabajo”. En este caso, la palabra “riesgo”
se utiliza por la misma razén que se cambié la terminologia para describir como se
mide “el riesgo de pobreza” en lugar de utilizar el concepto de “ingresos bajos”:
esto implica que los hogares no son necesariamente pobres sino que se encuen-
tran en “riesgo” de serlo. Se puso un fuerte énfasis en desagregar los datos esta-
disticos por edad y género.

Realmente, los indicadores adoptados por el Comité de Proteccién Social
fueron significativamente reducidos en relacién a los recomendados por Atkinson
et al. Este es el caso de aquellos que se refieren a la vivienda, la salud y la educa-
cion aunque se intentaron reflejar aspectos de la exclusion multiple contenidos en
el glosario de los criterios de inclusion social. El informe también identifica ocho
areas en las cuales es necesario desarrollar indicadores apropiados, especialmen-
te en el area de desigualdad educativa, pero también el acceso a los servicios
publicos y privados asi como a la participacioén social — los aspectos sociales mas
directamente relacionados con la exclusién social. A partir del 20086, las revisiones
posteriores siguen orientando sus indicadores primordialmente al empleo y a los
ingresos, en parte por las dificultades para establecer medidas sélidas y apropia-
das para otras variables (Consejo Europeo, 2006c).

El proceso general reforzé las dos primeras series de planes nacionales de
inclusiéon con el establecimiento del llamado “Método Abierto de Coordinacion”
(MAC). A través de este proceso, los estados miembros elaboran un “Informe
Conjunto de Inclusién Social” en el que se resumen y someten a consideracion sus
respectivos planes. Con la ampliacion de la UE en el 2004, los nuevos estados se
incluyeron en el proceso. EIl MAC esta especificamente disefiado para no romper
el principio de “subsidiariedad” a partir del cual las decisiones son tomadas en el
nivel aplicable mas bajo. Esto significa que el papel de los protocolos establecidos
para los planes e informes conjuntos tiene el caracter de recomendacion. A través
de este proceso, el Consejo Europeo no trata de imponer politicas ni de establecer
objetivos sino que se encarga del seguimiento y transferencia de buenas practicas.
Este limita intrinsicamente las presiones que se pueden ejercer sobre los estados
miembros alineando sus politicas con la agenda principal, lo cual puede ser visto
como una debilidad del proceso o una flexibilidad necesaria a nivel nacional. En su
conjunto, la eficacia del MAC se puso en cuestion en el 2005 tras la evidencia de
que en la “implementacion aparecié una brecha entre el compromiso adquirido por
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los estados miembros y el esfuerzo politico para ejecutarlos” (Consejo Europeo,
2006a:6).

Sin embargo, la revision del MAC formo parte de la revision intermedia del
proceso de Lisboa en su conjunto, lo cual provocé un desarrollo preocupante. En
noviembre de 2004, un grupo de trabajo presidido por Wim Kok argumenté que el
proceso adecuado para cumplir con los retos de los objetivos de Lisboa exige que
éstos sean una prioridad absoluta, poniendo el crecimiento econémico y la crea-
cién de empleo por delante de los objetivos sociales. En marzo de 2005, a conti-
nuacion del informe Kok, el Consejo Europeo concluyd que era “esencial relanzar
la estrategia de Lisboa sin demora y focalizar las prioridades en el crecimiento y el
empleo” (citado en Atkinson et al., 2005:21). La nueva agenda social para 2005-
2010 fue relanzada, aunque tuvo poco impacto mediatico. A pesar de ello, repre-
senta un “pilar esencial de la nueva estrategia de crecimiento y empleo” (Consejo
Europeo, 2005): las dos prioridades de la agenda social eran, en primer lugar, el
empleo y, en segundo lugar, la lucha contra la pobreza y la promocién de la igual-
dad de oportunidades. El nuevo marco “afiné el contexto en el que la proteccion y
la inclusion social deben encajar” porque “la estrategia de Lisboa revisada se con-
centra en las politicas que incentivan el crecimiento y el empleo” (Consejo
Europeo, 2005d:3).

Por consiguiente, la politica social de la UE representada en la agenda social
se puede describir de la siguiente manera:

“La nueva agenda se centra en proporcionar empleos e igualdad de opor-
tunidades para todos asegurandose de que los beneficios del crecimien-
to econdmico y del empleo en la UE alcanzan a la sociedad en general. A
través de la modernizacion del mercado laboral y de los sistemas de pro-
teccidén social se conseguira que los ciudadanos aprovechen las oportuni-
dades creadas por la competencia internacional, por los avances tecnolé-
gicos y los cambios en las pautas de conducta de la poblacion mientras
que se protege a los mas vulnerables”.

(Consejo Europeo, 2007).

Muy pocas de las Preguntas y Respuestas de la nueva Agenda Social tratan
la pobreza y la inclusién social. La tercera pregunta se refiere a la sospecha obvia:
“:Se ha devaluado la politica social y hundido el “colchén social” de la UE en la
revisada estrategia de Lisboa?” La respuesta oficial es por supuesto “no” (Consejo
Europeo, 2005b). Y por supuesto la preocupacion por la pobreza y la exclusion
social es evidente, como lo son la comprensiéon de ambos como procesos comple-
jos y multidimensionales.
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El Informe Conjunto sobre Proteccion y Exclusidon Social de 2005 indicaba
que “el numero de afectados por la pobreza y la exclusién social en toda Europa
es muy significativo” (Consejo Europeo, 2005c:5) y que “la pobreza y la exclusiéon
suelen derivarse de la incapacidad total de participar en la vida social, como con-
secuencia de un acceso inadecuado al empleo, a la educacion, a la formacién, a
la vivienda, al transporte y a la salud” (Consejo Europeo, 2005c:6). Los datos de
pobreza son muy elevados: en 2005 unos 69 millones de personas se encontraban
en “riesgo de pobreza” al no tener unos ingresos que equivaliesen al 60 por cien
de la media de sus paises de residencia (Atkinson et al., 2005:58). Estas personas
no se concentran en los paises de nueva adhesion, como algunos se imaginan: la
mayoria viven en Alemania, Francia, Italia, Espafia y el Reino Unido. Sin embargo,
aunque la preocupacién no se ha abandonado, la agenda de inclusién ha sido alte-
rada y debilitada, con una nueva reafirmacién de la primacia del SID sobre el RED.

4. LA NUEVA AGENDA EUROPEA 2005-2010

Esto puede verse en la estructura y las preocupaciones del nuevo y mas
dinamico sistema de evaluacion para el periodo 2005-2010. En lugar de tener un
Plan Nacional de Inclusién Social por estado miembro, en el 2005 éstos deben pro-
ducir un conjunto de documentos que formen su Informe Nacional sobre
Estrategias para la Proteccion e Inclusion Social. El protocolo para este documen-
to no puede superar las cuarenta paginas (considerablemente mas corto que
muchos de los planes nacionales de inclusién aprobados anteriormente) y debe
estar compuesto por una vision general del contexto, una seccién de diez a quin-
ce paginas sobre inclusién, un informe breve sobre la estrategia de las pensiones,
y un informe sobre la estrategia de salud y los cuidados de larga duracién, similar
en longitud a la seccién de inclusion. La guia para los planes del 2006 es mucho
mas extensa que la anterior. No obstante, los objetivos globales de proteccién e
inclusion social no incluyen explicitamente la reduccion de la pobreza. El énfasis
esta puesto en la cohesion social y se concreta en tres objetivos:

- La cohesién social, igualdad entre hombres y mujeres e igualdad de opor-
tunidades para todos a través de sistemas de proteccion social y politicas
de inclusién accesibles, adecuadas, financieramente sostenibles, adapta-
bles y eficientes;

- Interacciones mutuas y efectivas entre los objetivos de Lisboa de un

mayor crecimiento econdémico, de mas y mejores empleos y de una mayor
cohesién social con la Estrategia de Desarrollo Sostenible de la UE.
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- Buena gobernanza, transparencia y participacion de todos los actores
implicados en el disefio, implementacion y seguimiento de las politicas.
(Consejo Europeo, 2006a:18)

Los objetivos especificos de la seccidn de inclusidn social comienzan con la
reduccion de la pobreza. El objetivo clave en esta seccion es “conseguir un impac-
to decisivo en la erradicacion de la pobreza y la exclusién social asegurando”:

- El acceso por parte de todos a los recursos, derechos y servicios necesa-
rios para la participacion en la sociedad, previniendo y afrontando la
exclusién asi como luchando contra todas las formas de discriminacién
que desemboquen en la exclusion;

- La inclusién social activa para todos, promocionando la participacién en
el mercado laboral y luchando contra la pobreza y la exclusién social;

- Que las politicas de inclusién social estén bien coordinadas y que impli-
quen a todos los niveles de gobierno y a los actores relevantes, incluidas
las personas que experimentan la pobreza, asegurandose de que sean efi-
cientes y efectivas y a través de las cuales se canalicen las politicas publi-
cas correspondientes (econémica, presupuestaria, educativa, formativa y
de los programas de fondos estructurales).

(Consejo Europeo, 2006a:18)

Por otra parte, la guia de acompanamiento hace mas de una referencia a la
necesitad de establecer objetivos para la reduccion de la pobreza, tras el compro-
miso de la cumbre de Barcelona sobre “la reduccién significativa del nUmero de
personas en riesgo de pobreza y exclusion social para el 2010” (Consejo Europeo,
2006a:20). También hace hincapié en la multidimensionalidad de la pobreza y la
exclusidn social, y sugiere objetivos que deben establecerse en una serie de ambi-
tos, notablemente, en “empleo, ingresos adecuados, vivienda, salud y educacion”
(Consejo Europeo, 2006a:21). Es cierto que en el segundo objetivo el empleo sigue
citdndose en primer lugar, priorizandose respecto a la lucha contra la pobreza
como camino hacia la inclusién social; y que el acceso de todos los ciudadanos a
los recursos, derechos y servicios ha perdido la referencia inicial a los “bienes” y
ha afiadido la clausula “necesarios para la participacion en la sociedad”. Ahora
bien, el compromiso de reduccion de la pobreza es claro e inequivoco, como lo es
la aceptacion de la conexidn entre pobreza y no participacion. La peticidén de cana-
lizar la inclusiéon, como sucede con las anteriores directivas sobre el impacto del
género y el impacto sobre los menores, supone que el impacto en la inclusién
social de todas las politicas deben ser evaluadas. La Agenda Social también indi-
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ca que “el aflo 2010 debe ser declarado Afio Europeo de Lucha contra la Pobreza
y la Exclusién Social” (Consejo Europeo, 2007).

El efecto de integrar la inclusién social en el mismo documento que la estra-
tegia de las pensiones y de los cuidados de larga duracion dirige su atencién prin-
cipal a la proteccién social de los mayores. Incluso aqui, el énfasis en la estrategia
de pensiones es la “sostenibilidad”, con una especial preocupacion sobre el
aumento de la tasa de dependencia en toda Europa. No se hace mencién al
aumento de la productividad del empleo como factor mitigante ni se incluye, nue-
vamente, el empleo no remunerado que puedan realizar los jubilados en sus distin-
tas formas, desde la provision de cuidados informales hasta su participacion en
movimientos de reivindicacion politica. Todo ello, junto con la transversalidad de la
pobreza infantil y el énfasis en la igualdad de oportunidades en lugar de las igual-
dades substantivas, puede producir el efecto global de hacer prevalecer todas
estas necesidades sobre las desigualdades y la pobreza existentes en la poblaciéon
ocupada. Y no hay duda de que el orden de los objetivos subordina los de inclu-
sion a los objetivos generales de cohesion social y crecimiento econémico. Por
otra parte, anunciar un Unico afo (2010) dedicado a combatir la pobreza y la exclu-
sioén social afiade la sospecha de que no se encuentra realmente en el corazén de
las politicas el resto del tiempo: ¢podriamos imaginar por ejemplo un Unico afo
dedicado al “Aio Europeo para la Promocion del Crecimiento Econdmico”?

No es simplemente una cuestién de voluntad politica. En un informe inde-
pendiente de la Comision Europea, que contiene una explicacién completa y deta-
llada de la historia de la agenda de inclusién (Atkinson et al., 2005), se recomienda
afinar los planes nacionales para transformarlos en estrategia en lugar de docu-
mentos de evaluacion. También se argumenta que el proceso de inclusién social
no esta completamente implantado en las estructuras de toma de decisiones de
los estados miembros y deben ser incorporados. El informe sefala que hasta la
fecha el proceso ha obtenido un éxito limitado en la implicaciéon de agentes socia-
les, ONG y otros. En conclusion:

“El proceso de inclusion social sélo tendra éxito si existe compromiso poli-
tico y liderazgo administrativo a nivel europeo, nacional, regional o local.
Debe haber una apropiacion generalizada del proceso de inclusion social
y que la manera de encontrar un camino efectivo y Unico para obtener
apoyo social es demostrando que el proceso de inclusidn social esta
haciendo progresos significativos en la reduccién de la pobreza y la exclu-
sion social en la UE”. (Atkinson et al., 2005:181).

Este tipo de politicas serian bien recibidas. Pero hay problemas mas profun-
dos relacionados con el marco prolijo e institucional de la politica europea, lo cual
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quiere decir que los resultados seran probablemente limitados. La relacién entre
aspectos de la politica europea del SID y del RED son muy cambiantes y proble-
maticos. La constante y reiterada presuncion, aunque rara vez analizada, es que se
refuerzan mutuamente: que el crecimiento fomentara la cohesién y la inclusién, y
que la proteccion social fomentara el crecimiento. EI mecanismo clave es el
empleo. Aunque existen evidencias, especialmente en el Reino Unido, que sugie-
ren que las tasas de elevado crecimiento econémico y de empleo no necesaria-
mente suponen la reduccién de la pobreza y de la exclusion social. Portugal tam-
bién combina una alta tasa de empleo con altas tasas de pobreza. La presuncion
de que el crecimiento econémico y la justicia distributiva son complementarios sig-
nifica que las tensiones y posibles contradicciones no se ponen en cuestion, y que
el imperativo econémico es el dominante.

5. COHESION, EXCLUSION E IGUALDAD

El énfasis en la cohesion social como razén para combatir la pobreza, en
lugar de la justicia social, también es problematica. La cohesion social trata esen-
cialmente sobre el orden social y no sobre la justicia distributiva; y ademas trata
sobre la cohesién social de una clase especifica de sociedades cuyas caracteristi-
cas nunca es tema de debate de forma explicita. El perfil de cada uno de los esta-
dos miembros varia en gran medida en cuanto a la proporcién del PIB invertido en
proteccién social, en cuanto a las tasas de empleo y, también, en lo referente a la
proporcién de su poblacion “en riesgo de pobreza”. Todo esto ilustra que el capi-
talismo puede ser manejado de maneras diferentes. Pero todas las sociedades
capitalistas distribuyen los recursos a la poblacion primordialmente a través de la
relacién salarial. La proteccion social pretende preservar la compulsiéon al trabajo
(que es también una compulsiéon moral tanto en general como de manera especi-
fica en lo que referente a la manera en que deben ser consideradas las personas
desempleadas en edad de trabajar). Cada vez mas, la linea entre la pobreza mere-
cida o no merecida se establece sobre la base de la edad legal para trabajar, con
la definicién de la edad para trabajar y de la capacidad para trabajar. Muchos esta-
dos miembros estan ampliando la edad de la jubilacién y muchos estan adoptan-
do “politicas activas de empleo” para personas que reciben prestaciones sociales
por discapacidad. Efectivamente, el comentario inicial sobre los informes del 2006
se refiere al apoyo extendido por parte de los estados miembros de la “inclusiéon
activa”, lo cual implica, simplemente, inclusién a través de actividades del merca-
do laboral (Consejo Europeo, 2007:6). La inclusién activa, que podria tener una
referencia mas amplia a la participacion activa en la sociedad, se define en la pagi-
na Web de la UE de la siguiente manera:
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“Las politicas de asistencia social exhaustivas se han desarrollado en la
mayoria de los estados miembros. Del mismo modo, han sido implemen-
tadas politicas de activacion para reintroducir las personas excluidas al
mercado laboral, pero sigue existiendo un volumen considerable de per-
sonas que, de forma cronica, tiene pocas posibilidades de encontrar un
empleo. Por esa razén, permanecen en un alto grado de riesgo de encon-
trarse en situacion de pobreza o de exclusion social. El reto principal es
por tanto asegurar que existen politicas de proteccion social efectivas que
contribuyan a la movilizacién de las personas con capacidad para traba-
jar mientras que se puede conseguir al mismo tiempo el objetivo general
de ofrecer una vivienda digna a aquellos que permanezcan fuera del mer-
cado laboral”.

La mayoria de las politicas de empleo adoptadas o bien manipulan el siste-
ma de prestaciones sociales o bien establecen medidas que definen todas las
situaciones problematicas en las cuales las personas no participan en el mercado
laboral, e implicitamente trasladan el problema en los mismos trabajadores en
lugar de a la demanda de empleo. Este tipo de medidas por el lado de la oferta de
empleo no alteran la estructura de oportunidades disponibles de empleo, que vie-
nen determinadas por las fuerzas y relaciones de produccion. En efecto, la deman-
da de un “empleo de calidad” en la Agenda Social se refiere exclusivamente a las
condiciones de trabajo y no a la naturaleza del propio trabajo, y muy probablemen-
te no se refiera a la cuestion de donde van los beneficios empresariales. El hecho
de no examinar la naturaleza fundamental de las sociedades en las que vivimos
supone que incluso una agenda bien intencionada dirigida a eliminar la pobreza en
Europa tendra probablemente efectos limitados. Dicho de otra manera, si la pobre-
za es estructural, entonces la misma estructura tiene que ser analizada y puesta en
cuestion.

Con respecto a esto, el lenguaje de la exclusion/inclusién puede ser visto
como intrinsicamente problematico. Sugiere una dicotomia en el modelo de socie-
dad, en la que existen personas “incluidas” y personas “excluidas”, con un nivel
muy bajo de personas que pueden definirse sin problemas como “incluidas”.
Inevitablemente se desvia la atencion de las desigualdades vistas desde una pers-
pectiva mas amplia. Por encima de todo, se ignora completamente la distincion
entre aquellos que tienen que trabajar para vivir de aquellos que no lo precisan por-
que directa o indirectamente son propietarios de los medios de produccion. Pero
la existencia de una categoria sustancial de personas que pueden aislarse de la
vida ordinaria, que pueden elegir su propia exclusion o exclusividad, también tiene
consecuencias significativas para la equidad y la cohesién social.
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Mientras la pobreza y la exclusion social son problemas reales, no pueden
ser tratados de manera independiente de la polarizacién de los ricos y de los
pobres. Globalmente y a nivel nacional y, por tanto, también a nivel europeo, la
cuestion de la desigualdad y de la justicia distributiva tiene que ocupar un posicién
esencial. Sin embargo, la igualdad sustantiva apenas forma parte del debate
actual. Cuando los documentos europeos mencionan la igualdad, lo hacen en tér-
minos de legislacién de “igualdades”, es decir, prohibiendo la discriminacion sobre
la base de género, edad, etnia, religidn, orientacién sexual y discapacidad. Cierto
es que esta legislacion es muy bien recibida, no obstante, ésta se refiere esencial-
mente a la igualdad de oportunidades, y no a la igualdad - esto es, el derecho de
competir en términos iguales en el mercado laboral produciendo por lo tanto resul-
tados ampliamente desiguales —. El riesgo es que la igualdad de oportunidades en
la justicia social no sélo oscurece, pero también legitima, las desigualdades en
general y las desigualdades del capitalismo. Del mismo modo, si el discurso de
pobreza e inclusion social se disocian de las cuestiones distributivas, las desigual-
dades se reforzaran en lugar de ponerse en cuestion.

El énfasis puesto en la cohesion e integracién social, en lugar de la justicia
social, también tiene sus implicaciones respecto a la manera de comprender la
exclusién social. En cierta manera, es recomendable tratar este problema estruc-
tural como parte de la politica social; desde luego tiene su mérito, en contraposi-
cién con el modelo del Reino Unido que tiene una fuerte tendencia a culpar a los
pobres, lo cual va acompafnado de represion y criminalizacién (Levitas, 2005). Sin
embargo, la preocupacion del proceso de Lisboa se centra en las consecuencias
de la economia y (en menor grado) de la sociedad en su conjunto. Desde una pers-
pectiva completamente RED, el énfasis deberia ponerse en la calidad de la vida y
en la participacion social de los individuos, tengan o no un empleo remunerado. La
problematica del género seria entonces canalizada mas facilmente y de forma mas
global, y podria irse mas all4 de la igualdad de oportunidades para tratar cuestio-
nes mas complejas como el empleo no remunerado y las realidades de la concilia-
cién familiar. Ademas de la provisidén de cuidados infantiles y de larga duracién
para permitir que la mujer acceda al mercado laboral, es necesario establecer una
valoracion social y econémica apropiada del empleo no remunerado, siendo éste
parte del tejido de la vida social. Debido a que el empleo no remunerado permane-
ce invisible, lo que sucede frecuentemente es que las mujeres que trabajan asu-
men todo el volumen del trabajo al ser responsables del cuidado infantil y de las
tareas domésticas. Desde luego, esto no es un argumento en contra de la igualdad
de oportunidades en el empleo. Es un argumento en contra de las politicas que,
por ejemplo, inducen a las madres solteras a regresar al mercado laboral una vez
que sus hijos se encuentran en edad escolar (o incluso antes). En el Reino Unido,
este tipo de presidn es creciente y poco compatible con las alegaciones de que
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una educacion familiar pobre esté relacionada con el comportamiento antisocial de
los jévenes, por lo que se pide una supervision mas rigurosa.

La cuestién del empleo no remunerado nos dirige a una pregunta mas
amplia acerca de qué constituye la participacion y la inclusién social. En 1975, el
Consejo de Europa definio la pobreza en términos de exclusién: los pobres eran
“aquellos individuos o familias cuyos bajos recursos los excluyen del estilo de vida
minimo en el estado miembro en el que residen” definiendo los recursos como
“bienes, ingresos econdmicos ademas de los servicios de origen publico y priva-
do” (Atkinson et al., 2005:18). En el Reino Unido, con una tradicién RED, en 1979,
Peter Townsend definié la pobreza de la siguiente manera:

“Se consideraran en situacion de pobreza, aquellos individuos, familias y
grupos que no disponen de los recursos suficientes para lograr una dieta
adecuada, para participar en las actividades y para tener las condiciones
y los servicios a los que esta acostumbrada una sociedad o que, al menos,
son ampliamente reconocidos y apoyados de manera general por la socie-
dad a la que pertenecen. Es decir, estan en situacion de pobreza aquellos
Cuyos recursos se encuentran radicalmente por debajo de la exigencia del
individuo o familia media, por consiguiente, se encuentran excluidos de
las actividades, tradiciones y estilo de vida comunes”

(Townsend, 1979:32).

Townsend sigui6é argumentando que era posible identificar niveles por deba-
jo de los cuales se producia la exclusién. Este enfoque se incorpord, con algunas
variaciones, en una serie de estudios que analizaban directamente la exclusiéon
material relativa a las necesidades comunes (Mack y Lansley, 1985; Gordon y
Pantazis, 1997). Esto culminé en 1999 con el “Estudio del Milenio sobre Pobreza y
Exclusién Social” (PES), que incluyd un panorama mas exhaustivo sobre las nece-
sidades sociales, las redes sociales y la participacion social (Pantazis et al., 2006).
El PSE revel6 que la pobreza afecta a practicamente todas las formas de partici-
pacion (ver Bradshaw et al., 2004), a pesar de tener un impacto menor sobre las
redes sociales. No obstante, el empleo remunerado, también limitaba la participa-
cidn social, excluyendo anteriores sugerencias acerca de que el trabajo no podia
ser considerado como totalmente “incluidor” en sentido social. El PSE ha sido rea-
lizado, de manera posterior, en muchos paises. Es un estudio que presenta carac-
teristicas distintivas en el sentido de que intenta medir la inclusion social a través
de una serie de variables, en lugar de deducirlo a partir de datos relacionados con
los ingresos y el empleo. Recientemente, estudios realizados por parte del equipo
que participé en el PSE muestran que los datos existentes sobre participacion
social son escasos; también subraya que el andlisis de los grupos en “riesgo de
pobreza” es limitado, del mismo modo que el andlisis de los grupos en “riesgo de
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discriminacién”. Otros grupos quedan excluidos totalmente porque no forman
parte de la poblacién que vive en hogares y, por tanto, no suelen ser objeto de ana-
lisis en las encuestas de hogares. La “Matriz sobre Exclusién Social de Bristol”
(MES-B) que fue utilizada en este ultimo estudio recomendaba un modelo de diez
dimensiones de exclusién social, predominando los indicadores de calidad de vida
y de bienestar social.

6. CALIDAD DE VIDA: INCLUSION SOCIAL Y MEDIO AMBIENTE

Las cuestiones de calidad de vida y la naturaleza de las sociedades capita-
listas, es decir, de como debe entenderse la inclusidn y la exclusion social, también
se resaltan en la problematica actual del medio ambiente. El segundo principio
general de la agenda de proteccién e inclusién social es la mencion a la Estrategia
Europea de Desarrollo Sostenible. Las discusiones sobre la estrategia de pensio-
nes hacen referencia repetidamente al pacto intergeneracional. Si la solidaridad
intergeneracional se toma en cuenta con seriedad, nuestra obligacién primordial es
dejar a las generaciones futuras un mundo en el que sus vidas encajen. Sin embar-
go, en la UE, el desarrollo sostenible, del mismo modo que sucede con la inclusiéon
social, es tratada con la presuncién de que sélo son necesarios ajustes menores
para hacerlo compatible con el enfoque convencional del crecimiento econémico.
Por otro lado, en 2006, el Informe Stern sugiere que los problemas de medio
ambiente, incluso en términos econdmicos limitados, suponen un coste del 20%
del PIB. El informe posterior del Comité Intergubernamental sobre Cambio
Climatico es igual de enfatico. En realidad, los imperativos ecoldgicos ponen en
cuestion las ideas convencionales de crecimiento, por lo que es imprescindible una
perspectiva diferente, mucho mas holistica, sobre el futuro de la gente en Europa,
de su estilo de vida y de lo que puede significar la participacién y la inclusién social.
Los estudios basados en el MES-B comenzaron a analizar la posibilidad de esta-
blecer indicadores alternativos, principalmente a nivel individual.

Estos indicadores alternativos también son necesarios a nivel global. El PIB
es la base para el célculo de las tasas de crecimiento y por tanto evalla los resul-
tados europeos alcanzados en relacién a la parte econémica del proceso de
Lisboa. El indicador del crecimiento del PIB ha sido muy criticado por su fracaso
en realizar una evaluacion apropiada del empleo de la mujer (Waring, 1988), en un
contexto en el que incluso en ciertas zonas de Europa occidental casi la mitad de
la actividad econdmica se realiza fuera del mercado (Levitas, 2005:8; Donovan y
Halpern, 2002:46). EI aumento del PIB puede ser consecuencia simplemente del
efecto de la inclusion al mercado de ciertas actividades que quedaban fuera de
éste (por ejemplo, el cuidado infantil). EI PIB también incluye la generacién del
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dafo y el coste de su solucion: un aumento de los vertidos de petroleo en el mar
como fueron los del desastre del Sea Empress en 1996 genera un considerable
aumento de las actividades de limpieza, y esas actividades se consideran “produc-
tivas”. Procesos que generan emisiones de CO2, notablemente procedentes de los
aviones, y procesos disefiados para limitar dichas emisiones también suelen con-
tabilizarse en el célculo del crecimiento en el sentido de que se encuentran dentro
de la economia formal (jlo cual no es lo mismo que decir que son una actividad
econodmical). Incluso actividades econémicas que son nocivas como pueden ser
las industrias del tabaco y del alcohol, se contabilizan inequivocamente como
ganancias desde el punto de vista del PIB. Las objeciones a los méritos del creci-
miento econémico per se se remontan al menos al siglo XIX y al “desarrollo” ace-
lerado de la primera nacién industrial, el Reino Unido. Comentaristas como John
Ruskin objetan desde una perspectiva romantica, moral y estética que mucho de
lo que se ha producido para el valor de cambio en lugar de para su uso provoca
malestar en lugar de bienestar.

Recientemente, ha habido intentos de proporcionar medidas alternativas,
como el Indice del Bienestar Econémico Sostenible (IBES) o el Indicador de
Progreso Interno (IPD). El IBES analiza, por un lado, los costes sociales y medioam-
bientales y, por otro, el valor del trabajo doméstico. El IPD mas reciente incluye los
costes del crimen y de la ruptura familiar, y utiliza un método diferente para conta-
bilizar el cambio climatico y la disminucion de los recursos. Tanto el IBES como el
IPD contabilizan la desigualdad como dafo o coste social dado que reduce el con-
cepto de vida satisfactoria (si bien su alcance varia entre paises). Mientras que en
el Reino Unido el PIB ha aumentado inexorablemente desde 1950, el IBES aumen-
t6 muy despacio hasta la mitad de los afios setenta y decayé a mitad de los afios
noventa hasta los niveles de 1950 (Donovan y Halpern, 2002). Estos indices han
tenido un desarrollo similar en otros paises: en Estados Unidos, el Indicador de
Progreso Genuino (IPG) muestra un descenso general en la segunda mitad del siglo
XX, comparado con un aumento considerable del PIB. El IPG australiano muestra
una menor divergencia respecto al PIB, aunque sigue situandose por debajo de la
curva del PIB (Donovan y Halpern, 2002). Indicadores como el IBES, el IPD o el IPG
siguen siendo indicadores de bienestar econdmico, en los cuales el coste social se
incorpora al coste econdémico.

La cuestion crucial en materia de inclusion social sigue siendo: ¢quiénes
estan incluidos en qué tipo de sociedad, y en qué términos? Para que la idea de
inclusion social sea transformativa, y por tanto que la Agenda Social Europea sea
un proceso de transformacién es necesario, en primer lugar, invertir el orden de
prioridades. El crecimiento debe ser evaluado en términos de impacto social y eco-

Revista Espanola del Tercer Sector / n°5, enero-abril 2007



LOS LIMITES DE LA AGENDA SOCIAL EUROPEA: REVISION DE LAS POLITICAS DE INCLUSION SOCIAL.

I6gico y medido de manera distinta, como lo sugieren los indicadores alternativos.
Esto permitiria realizar un analisis mas apropiado y un debate publico mas amplio
que incluya los aspectos de justicia distributiva, de la calidad de vida, del bienes-
tar y de la inclusién social. En este contexto, la inclusién social significaria mucho
mas que un mayor compromiso del mercado laboral o de recursos minimos para
un concepto indefinido de “participacion”. Al contrario, requeriria, por un lado, un
analisis del significado de una vida digna, en términos tanto de bienestar personal
como de relaciones sociales; por otro lado, habria que explorar cémo se podrian
reorganizar nuestras sociedades de manera que el estilo de vida se tradujese en un
estilo de vida sostenible para las generaciones actuales y futuras. Tal y como estan
las cosas, es improbable que el proceso de Lisboa consiga aproximarse a las
transformaciones necesarias.
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VALORACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS
CONTRA LA EXCLUSION SOCIAL

Tal y como se entiende hoy, el término “politicas de lucha contra la exclusion
social” o, en su vertiente en positivo, “politicas para la inclusion social”, nace en la
Union Europea en el ano 2000 a raiz del Consejo Europeo de Lisboa, que incorpo-
ré la mayor cohesiéon social como elemento estratégico en el objetivo de convertir
a la Unidn Europea en la economia basada en el conocimiento mas competitiva del
mundo para el afio 2010, capaz de conseguir un crecimiento econdmico sosteni-
ble. En ese Consejo la Unidn Europea considera inaceptable el nUmero de perso-
nas que viven en la Unién por debajo del umbral de la pobreza y excluidas social-
mente, y juzga necesaria la adopcion de medidas que tengan un impacto decisivo
en la erradicacion de la pobreza estableciendo objetivos adecuados. En este
Consejo nacié la Estrategia Europea para la Inclusion Social.

Para ello, la Union Europea adopté lo que se habia venido llamando en el
ambito de las politicas de empleo el Método Abierto de Coordinacion, con resulta-
dos valorados muy positivamente. Este método de trabajo, liderado por la
Comisién Europea, pretende avanzar en la lucha contra la exclusion social en los
Estados Miembros mediante planes nacionales de accién para la inclusién social
como respuesta a unos objetivos comunes a todos los Estados Miembros y con un
mecanismo de seguimiento que fomenta el aprendizaje mutuo.
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Asi, los Estados Miembros, y en Espafa también muchas de las
Comunidades Autdénomas, incluso alguna Corporacion Local, han elaborado
Planes de lucha contra la exclusién social (o planes de inclusién) que se han veni-
do estructurando en torno a los objetivos adoptados en la Unién Europea. Estos
objetivos son: 1. Fomento de la participacion en el empleo y del acceso a los recur-
sos, derechos, bienes y servicios por parte de todos/as; 2. Prevencion de los ries-
gos de exclusion; 3. Actuacion a favor de los/las mas vulnerables; 4. Movilizaciéon
de todos los agentes.

En Espaha, los objetivos mas relevantes, es decir los que acaparan mayores
esfuerzos, son los objetivos 1 y 3. Mientras que el primero se centra en ambitos de
actuacion (empleo, garantia de recursos, la salud, educacién, vivienda, justicia...),
-lo que denominamos un enfoque horizontal-, el tercero atiende las necesidades
especificas de los colectivos en situacion o riesgo de exclusion social (personas
mayores, personas con discapacidad, mujeres, inmigrantes, reclusos y ex reclu-
sos, etc) —éste seria el enfoque vertical. La aplicacién efectiva de este doble enfo-
que permite, por una parte, que las diferentes politicas asuman su responsabilidad
en la lucha contra la exclusién social, cada una en lo que le compete; y por otra,
garantiza una atencién integral a las necesidades especificas de los colectivos mas
vulnerables. Se configura asi lo que podriamos llamar matriz de intervenciones de
lucha contra la exclusién social, que se entiende como un fendbmeno multidimen-
sional y cuya atencion necesita que se avance hacia lo que podriamos llamar exce-
lencia en la prestacion de estos servicios de caracter eminentemente publico.

Ademas, el objetivo segundo adopta un tercer enfoque, el de la identifica-
cién y prevencidn de las situaciones vulnerables; asi como un cuarto: toda la socie-
dad es responsable, con lo que se hace preciso promover la participacion de la
sociedad civil, a través de las organizaciones que la representan, el voluntariado e
incluso la participacion de las empresas, tratando de regular la llamada
Responsabilidad Social de las Empresas (RSC). En el segundo punto profundiza-
mos en nuestra visién sobre el papel de las ONG en la lucha contra la exclusion
social.

Si bien podria pensarse que estos cuatro obijetivos, estos enfoques, son
simples, es precisamente esta obviedad y sencillez, en el marco del Método
Abierto de Coordinacion, lo que los hace tremendamente potentes. La mera elabo-
raciéon de los documentos nacionales de respuesta a estos objetivos (el primero de
ellos en 2001) ha supuesto para todos los Estados Miembros, y en Espafa para
muchas Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales, un importantisimo
ejercicio de reflexion sobre el papel que juegan o pueden jugar las administracio-
nes publicas (los diferentes ministerios, consejerias y concejalias) en la lucha con-
tra la exclusion social; ha retado el concepto de atencién integral a las personas en
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situacién o riesgo de exclusion, avanzando en los intentos de superar la tradicio-
nal departamentalizacion estanca de las responsabilidades publicas, que obstacu-
liza la atencién que las personas como entes multidimensionales requieren.

Por otra parte, los andlisis diagnésticos y las reflexiones que acompanan los
procesos de elaboracion de planes o estrategias de lucha contra la exclusion han
venido poniendo de manifiesto las importantes lagunas existentes y, en general, la
necesidad de reforzar y mejorar los esfuerzos para obtener resultados palpables.
No es poco.

Es preciso afirmar que la aplicacion efectiva de estos enfoques no es senci-
lla. Y tampoco es inmediata. Ademas los avances hacia esa atencion integral y la
cooperacion entre departamentos de las Administraciones Publicas es muy dispar,
dependiendo de areas (servicios sociales y empleo mejor, por ejemplo; pero edu-
cacion y servicios sociales o educaciéon con empleo con mayores dificultades) y
colectivos (atencion integral a personas con enfermedad mental o a mayores que
viven solos aun muy deficiente). Parece que esto tampoco es una tarea sencilla.

Sera necesario tiempo para que todas las instituciones asuman completa-
mente su responsabilidad; para que el trabajo conjunto y el aprendizaje mutuo
surta los efectos deseados; para que sean aportados los recursos necesarios. No
obstante, en nuestra opinién, el camino correcto esta siendo trazado y la evolucién,
si bien mas lenta de lo que deseariamos, es positiva. El paso de la tradicional aten-
cién asistencial a la garantia de derechos subjetivos merece la espera; pero no se
puede perder el tiempo.

¢ QUE PAPEL ESTAN DESEMPENANDO LAS ONG EN LA LUCHA CONTRA LA
EXCLUSION Y QUE PAPEL DESEMPENARAN EN EL FUTURO?

Es precisamente en este contexto de superacién de la departamentalizacion
de la atencién a las personas, de la que adolecen las administraciones publicas, en
el que nos situamos las ONG. La atencién a la naturaleza multidimensional de las
situaciones vulnerables de las personas necesita de nuestra mayor cercania a la
realidad, nuestro mejor conocimiento de las situaciones de riesgo y nuestra nota-
ble mayor agilidad en la deteccion y atencién a situaciones vulnerables.

Sin olvidar nuestra funcién de denuncia y reivindicacion tanto a las adminis-

traciones publicas como a la ciudadania de las situaciones vulnerables, de la nece-
sidad de construir una sociedad incluyente, del derecho de todos y todas a una
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atencién justa y, finalmente, de la imperiosa necesidad de dedicar los recursos
necesarios para ello. No es ésta una responsabilidad pequefa.

Los resultados de nuestro trabajo se plasman en el crecimiento del nimero
de ONG en los ultimos anos en Espafna, documentado en numerosos estudios, en
el crecimiento en el volumen de recursos tanto financieros como personales de que
disponemos vy, en fin, -lo que de verdad cuenta-, en el crecimiento del nimero de
beneficiarios a los que atendemos, en colaboracién o no con el resto de la socie-
dad. La continua construccion del Estado de Bienestar en Espafia no puede ser
entendida completamente si no se tiene en cuenta nuestra participaciéon. Como se
comentaba en el primer punto, uno de los objetivos de la Estrategia Europea de
lucha contra la exclusion social es el fomento de la movilizacién social. En la refle-
xién y en la construccién de la estrategia espanola, las ONG hemos estado presen-
tes y activas. Y seguiremos estandolo.

Pero nosotras, las ONG, también nos enfrentamos a retos importantes. No
en vano conformamos uno de los vértices del tridangulo que, junto con los sectores
publico y privado, conforma nuestras sociedades. Precisamente, teniendo de
fondo nuestra labor de prestacion de servicios de caracter publico —la atencién a
las situaciones vulnerables- debemos re-pensar nuestra posicion en ese triangulo,
considerando nuestras relaciones tanto con las administraciones publicas como
con el sector privado.

Con respecto de las primeras, simplificando mucho, nuestras relaciones
con el sector publico se caracterizan por la complementariedad en la prestacién
de servicios y por la profunda dependencia de él en términos de recursos; y res-
pecto del sector privado, -las empresas-, la posicion es mas critica o cuanto
menos de indiferencia frente a sus acciones en la lucha contra la pobreza, lo que
llamamos Responsabilidad Social Corporativa. Quizas sea éste el momento de
repensar nuestro punto de equilibro en este triangulo, reduciendo nuestra depen-
dencia financiera de la administracion publica, aprovechando la voluntad de las
empresas de donar recursos a la lucha contra la exclusion y aportandoles nues-
tra experiencia y capacidad de accién. Y también deberiamos repensar las rela-
ciones entre nosotras mismas y dotar asi al sector de ONG de mayor fuerza tanto
en nuestra tarea de atencion a las personas vulnerables como en la de denuncia
y reivindicacion.

Pero donde radica en realidad nuestro compromiso y responsabilidad, y lo
que justifica y legitima nuestra existencia, es la eficacia de nuestra labor: la profe-
sionalizacién de los servicios que prestamos como garantia de los derechos de las
personas que se benefician de ellos; la mejora en la gestién de nuestros recursos,
atendiendo a criterios de rentabilidad social; la evaluacion continua y el aprendiza-
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je mutuo para la mejora de los servicios y de la gestion; y la absoluta transparen-
cia en la gestion de recursos publicos y privados. Las exigencias, no hay duda, son

muy altas, pero también ineludibles. Renunciar a ellas es también renunciar a la
contribucién que nos corresponde.
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Presidente de EAPN-ES’

VALORACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS
CONTRA LA EXCLUSION SOCIAL. IMPACTO DE LAS
MEDIDAS EN LA ERRADICACION DE LA POBREZA

1. Una falta de centralidad de la lucha contra la pobreza

En general, el compromiso adoptado al mas alto nivel politico de tener un
impacto en la erradicacion de la pobreza se va deslizando fuera de la agenda poli-
tica. El cambio en el lenguaje — de pobreza a inclusién activa — no es un mero deta-
lle. Por otra parte, la priorizaciéon puede ayudar a abordar las lagunas en la imple-
mentacién de los Planes, pero también ha creado una situacioén en la que ser pobre
no es suficiente para beneficiarse de una estrategia contra la pobreza.

Ademas, el andlisis de la pobreza en el que se basa la direccién de las medi-
das se focaliza poco en las estructuras y las causas estructurales de la pobreza.
Es preciso repensar el enfoque de forma que se preste atencién a las cuestiones
estructurales que influyen en la situacion de la pobreza hoy dia en la UE y en
Espafia, como la adecuacién de los ingresos, la desigualdad en los ingresos, la
precarizacién y la falta de calidad en el empleo, la desigualdad en la accesibilidad
al empleo por los grupos vulnerables, el rol clave de los sistemas de proteccién
social, las politicas de familia y, sobre todo, el acceso a los derechos y la dignidad
para todos.

1 Red Europea de lucha contra la pobreza y la exclusién social en el Estado Espafiol. Las siglas corres-
ponden al inglés: European Anti Poverty Network.
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2. Politica macro - econdmica y pobreza

“¢Qué es la competitividad? De acuerdo con el 4° Informe de Cohesioén de
la Comision, es cuando la gente tiene una mejor vida; pero la realidad es que la
calidad de vida est4 disminuyendo”.

Sin embargo, la agenda de reformas de Lisboa estd siendo desarrollada
como si se tratase de un articulo de fe. Pero las medidas de esta reforma, como
son, entre otras, las reducciones de impuestos y los programas de privatizacién,
aumentan la desigualdad de los ingresos, recortan los recursos para el bienestar y
aumentan los costes para los mas pobres, asi como el acceso desigual a los ser-
vicios.

Es evidente que la politica monetaria europea es demasiado restrictiva sobre
el lado de la demanda. Asi, la politica econdémica se esta convirtiendo en una de
las causas principales de la pobreza. Los salarios siguen siendo los mismos, mien-
tras el coste de la vida ha aumentado”.

3. Cambio de lenguaje y cambio de enfoque

¢ Por qué el cambio en el lenguaje “de la exclusion social y la inclusion social,
a la inclusion activa”?. Realmente empieza a preocupar la pérdida de expresiones
como “erradicar la pobreza” y la “exclusion e inclusién social”, asi como la progre-
siva invisibilidad del objetivo establecido para 2010: “tener un impacto decisivo
sobre la pobreza”. Preocupa la reduccién de la situacidon de pobreza a la pobreza
infantil, y de la inclusion social a la inclusion activa. Todo ello refleja tanto un estre-
chamiento del concepto de pobreza como un alejamiento del enfoque universal y
preventivo en la lucha contra la pobreza y la promocion de la integracion.

Es necesario pasar de una identificacion de los destinatarios con colectivos
sociales, y hacer girar el plan al concepto de grupos vulnerables que implica una
transversalidad de las politicas. Asi como reformular los ejes estratégicos de los
Planes e incorporar la funcién basica de elementos importantes de la intervencion
social que estan hoy con perfil muy bajo: el acompanamiento, los planes locales, y
la transversalidad de los servicios sociales de base.

4. El riesgo de una priorizacion y unos recursos restrictivos
El ejercicio de priorizacion de las medidas puede haber ayudado a centrar

los informes, pero no ha contribuido a asegurar que el resultado final es un docu-
mento estratégico integrado y comprehensivo sobre las politicas nacionales anti —
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pobreza. Hay cuestiones especificas que tienen un claro impacto sobre la pobreza
y que deberian ser abordadas. Y entre ellas, de forma destacada, la insuficiencia
del corto plazo de las iniciativas, asi como que las medidas no estan acompana-
das por recursos destinados a ellas.

Por una parte, la existencia y el mantenimiento de la pobreza y la exclusién
pone de manifiesto la necesidad de recursos adicionales; pero, por otra, se suele
argUir que no hay suficiente dinero para acabar con la pobreza. Lo que plantea,
ademas, la responsabilidad de la financiacién de la accién frente a la pobreza y la
exclusién que no puede quedar sélo a los recursos de las CC.AA., sin que tenga
una adecuada presencia en los presupuestos generales del Estado.

5. La capacidad de los mercados de trabajo para absorber a todos los
que desean trabajar

No hay una coherencia del enfoque de integracion a través del mercado de
trabajo. La politica econdmica europea esta forzando a los Estados miembro a un
enfoque unilateral para combatir la pobreza a través de la “activacion” del lado de
la oferta, una pobreza que se ve reforzada por la politica macro-econémica. Pero
los Planes insisten en la activacién a pesar de la constataciéon de la insuficiencia de
esta politica.

6. Proteccidn social e ingreso adecuado

El ingreso adecuado para una vida digna deberia ser un derecho garantiza-
do, y el Pnain deberia contribuir a destacar esta necesidad y a dirigir el pensamien-
to politico hacia el reconocimiento de que deben darse pasos para hacer de ello
una realidad.

7. Acceso a la salud y a la vivienda

La cuestion de la pobreza causada por la relacion entre los bajos ingresos y
las desigualdades en el campo de la salud, no se ha abordado. En los capitulos
sobre la salud, los Informes Nacionales hablan de desigualdades existentes en el
ambito sanitario, pero raramente se aborda la dimensién de la pobreza en el capi-
tulo sobre la inclusion.

Inquietan, igualmente, que las desigualdades de ingresos, el aumento de los
precios y la discriminacion no hacen sino endurecer la segregacién y complicar el
acceso a una vivienda segura en condiciones razonables. No se estan planteando
un amplio programa social acerca de la vivienda.
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8. Sensibilizar al publico y a los medios de comunicaciéon y compren-
der la pobreza

Estamos observando la generalizacién del concepto de pobres merecedores
y ho merecedores, asi como por la dificultad para aprehender de forma correcta el
fendmeno de la pobreza y de llevar a cabo un verdadero trabajo de sensibilizaciéon
del publico. Existe una concepcion muy estrecha de la pobreza y una débil sensi-
bilizacién del publico en relacién con este fendbmeno; “sdlo la mendicidad es pobre-
za”. Si la lucha contra la pobreza no se convierte en una cuestion publica, sera bas-
tante dificil adoptar politicas coherentes al respecto.

. QUE PAPEL ESTAN DESEMPENANDO LAS ONG EN LA LUCHA CONTRA LA
EXCLUSION EN LA ACTUALIDAD Y QUE PAPEL Y QUE RETOS
DESEMPENARAN Y AFRONTARAN EN EL FUTURO?

Las ONG han seguido un proceso de paulatina e imparable implicacién en la
definicién de las politicas de inclusion social desde antes de la configuracion de la
Agenda de Lisboa en el afio 2000. En parte, muchos frutos de ella son consecuen-
cia de la accién organizada y coordinada de las Entidades Sociales y sus Redes
Europeas.

Esto ha ido creciendo, con diferentes niveles de desarrollo, en cada uno de
los paises de la Unién Europea, pero con caracter general ha mejorado en todos.
No obstante, si nos centramos en Espafia, y utilizando algunas de las expresiones
y experiencias de otros paises, vemos que podriamos trasladarlo, casi literalmen-
te, a lo que ocurre en nuestro Estado de las Autonomias.

Es verdad que la presencia de las ONG ha aumentado tanto en cantidad
como en calidad a la hora de definir las politicas nacionales y regionales de inclu-
sion social, pero también es verdad que las diferencias entre territorios son de una
“riqueza y profundidad” dificilmente imaginable y rara vez en positivo.

El proceso de “racionalizacién” de la Estrategia Social Europea, nos ha lle-
vado a la generacién de los Informes Nacionales donde se plantean las politicas de
Pensiones, de Inclusion Social y de cuidados sanitarios de larga duracion. Este
proceso de racionalizacion, que asi visto, puede ser positivo, tiene la amenaza
implicita de hacer desaparecer la pata mas débil de este “triangulo”: la Inclusion
Social.
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En el ultimo Comité Ejecutivo Europeo de EAPN se dijo de manera expresa:
“las ONG nos hemos volcado en los Planes Nacionales de Inclusion Social y
hemos alcanzado unas cotas de influencia en los mismos aceptables, pero al
mismo tiempo los Planes Nacionales han perdido peso (y ya tenian poco) en las
politicas nacionales, con lo cual debemos cambiar nuestra estrategia”.

Se hace necesario que las ONG estemos presentes en todos los ambitos y
organismos de participacion social donde se asesore o decida sobre las politicas
sociales, tanto en el Estado como en las CC.AA.

Para eso es necesario que las ONG nos reforcemos, y la mejor forma de
hacerlo es por medio de la participacién e implicacién de las personas en riesgo o
situacién de pobreza y exclusion social.

La articulacién de esta participacién en la sociedad, pero también en nues-
tras Entidades, nos dotara de un respaldo que nos reforzaria sobremanera a la hora
de plantear nuestras demandas y objetivos.

Y lo mas importante es que esto no nace de un “ataque democratico de las
ONG espanolas”. Esto esta escrito e inspirado en el Método Abierto de
Coordinacion que la Union Europea aplica como instrumento para su estrategia
social y que fue aprobado por los Gobiernos de la U.E., entre ellos el espafiol, en
el ano 2.000. Si este Método lo trasladamos a Esparia, como modo de trabajo del
Estado y las CC.AA. y su relacién con los demas actores sociales, estaremos en
condiciones de conseguir los objetivos del afio 2010.

Un buen numero de redes implicadas en estos procesos han participado en
la iniciativa de que sus planes territoriales estén en coherencia con lo que he veni-
do defendiendo, pero su nivel de éxito ha sido relativo. Esto no refleja el compro-
miso continuo a nivel europeo de favorecer la buena gobernanzay la participacion.
El Gobierno de la nacién y los de las Comunidades Auténomas deberian recono-
cer este estado de cosas. Un reconocimiento Estatal y Regional del rol de las par-
tes implicadas en este proceso permitiria la inclusién de mecanismos instituciona-
les mas estrictos de aqui a 2010. Estos mecanismos constituirian una baza para
los Planes Nacional y Regionales, y reforzarian la capacidad de toda Espafna para
combuatir la pobreza y la exclusion social.
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VALORACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS
CONTRA LA EXCLUSION SOCIAL. IMPACTO DE LAS
MEDIDAS EN LA ERRADICACION DE LA POBREZA

Espafa es la séptima economia mundial y la quinta de Europa. Los ultimos
datos oficiales sefalan que este afio, por primera vez, el Producto Interior Bruto
superara el billon de euros. Esos datos a priori son buenos, hablan de la buena
marcha de la economia espafiola, pero no pueden ocultar que el pais sigue tenien-
do importantes déficit sociales. Las nuevas politicas neoliberales han comenzado
a desmantelar el llamado Estado del Bienestar cuando en Espafia aun no nos habi-
amos acercado a él. El ultimo informe de Céritas cifra en 8 millones el nimero de
ciudadanos que viven en situacién de pobreza, una cifra demasiado alta. Es evi-
dente que la lucha a favor de la inclusién social debe basarse en las politicas publi-
cas, y en este sentido, en tanto que organizaciones sociales, tenemos el derecho
de enjuiciar lo que se esta haciendo. Aunque de manera previa es necesario sefia-
lar que la estructura casi federal de Espafna hace que sélo el 22% del gasto publi-
co corresponda al Estado Central. Las Comunidades Autbnomas son responsables
del 36,2% vy las entidades locales el 12,8%. El 29% corresponde al gasto de la
Seguridad Social. En los ultimos afos el 50% del gasto total corresponde al llama-
do gasto social. Con la actual politica publica se estd mejorando la inclusién social,
pero muy lentamente; a esta velocidad tardaremos décadas en alcanzar la situa-
cién que ya disfrutan en muchos paises de nuestro entorno. Ademas, considera-
mos que el término de gasto social deberia ser reemplazado por el de inversion
social, porque lejos de ser un gasto, algo a evitar, es un dinero destinado a reducir
las desigualdades, la marginalidad y la exclusién social.
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Es evidente que esta mejorando la situacion de los pensionistas, y que la
atencion sanitaria del pais es modélica, pero el gasto en educacién, en atencién
sociosanitaria, en la lucha contra la discriminacién, en la atencién a personas inmi-
grantes, en los centros penitenciarios o en Investigacién y Desarrollo, siguen muy
por debajo de la media europea. La atencién a los mayores sigue dependiendo de
las familias mas que de los recursos publicos, el acceso a una vivienda digna sigue
siendo muy complicado para amplias capas de la sociedad, el fracaso escolar esta
alcanzando cotas inimaginables, millones de personas tienen dificultades para lle-
gar a fin de mes. Todos estos datos contradicen la buena marcha de economia
espafola que describiamos al principio, y se trata de carencias estructurales, no
coyunturales, por lo que es necesario un esfuerzo presupuestario para mejorar la
situacion que no se esta asumiendo. Estamos convencidos que es posible incre-
mentar el esfuerzo publico para reducir las desigualdades, mejorar la inclusion
social, y evitar situaciones de marginacion. La politica es, en gran medida, el arte
de gestionar los fondos publicos que generan los ciudadanos, las empresas y las
instituciones con su actividad diaria. El objetivo no debe ser reducir esos fondos
reduciendo los impuestos sino invertir y repartir los mismos de manera que la
sociedad sea mas justa, equitativa, participativa, incluyente y democratica.

Y cuando hablamos de esfuerzo no sélo hablamos de dinero. El gobierno
tiene otras formulas para favorecer politicas publicas de inclusion social, como las
leyes. Un ejemplo es la ley sobre subvenciones, donde hasta muy recientemente
existia una norma preconstitucional que ha sido sustituida por una norma que
equipara las ONG a las grandes empresas, creando una situaciéon de enorme des-
igualdad.

¢ QUE PAPEL ESTAN DESEMPENANDO LAS ONG EN LA LUCHA CONTRA LA
EXCLUSION EN LA ACTUALIDAD Y QUE PAPEL Y QUE RETOS
DESEMPENARAN Y AFRONTARAN EN EL FUTURO?

Espafia es un pais singular, con una historia reciente muy diferente a la de
los paises de su entorno. Mientras en muchos de esos paises se estaba constru-
yendo el Estado del Bienestar, gracias en buena medida a la sociedad civil, nos-
otros viviamos en una dictadura donde la organizacién de las personas en torno a
una idea o un objetivo era algo ilegal y que se desarrollaba en la clandestinidad. La
transicion y la llegada de la democracia restablecieron la legalidad y la normalidad,
pero la larga duracién de la dictadura y su intensidad represiva habia dejado pro-
fundas huellas: olvido, cuando no ausencia, de cultura democratica, debilidad de
los partidos politicos, y de otros agentes sociales, o carencia de las estructuras
tipicas de un modelo basado en el Estado del Bienestar.
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En cualquier caso es evidente que el fin de la dictadura supuso una explo-
sién de esperanza en la sociedad, que vivié unos afos de gran agitacion tras lo que
algunos han denominado la larga noche del franquismo. Era evidente que los par-
tidos politicos no contaban con la suficiente estructura para canalizar todas las ini-
ciativas sociales que se produjeron en aquellos afios, eso dio lugar a que la ciuda-
dania se convirtiera en protagonista del desarrollo del pais. En ese contexto hay
que situar el desarrollo y consolidacion de muchas de las ONG que hoy estan des-
arrollando tan eficazmente su trabajo. Las ONG trabajamos con un doble objetivo,
por una parte la reivindicacion y la denuncia, y por otra parte en la intervencion
directa. Gracias al primer objetivo el pais se ha ido descubriendo a si mismo.
Frente al discurso grandilocuente y positivista de los politicos, las entidades sin
animo de lucro han iluminado las zonas oscuras de la sociedad, poniendo de mani-
fiesto las carencias, injusticias y exclusiones, lo que ha permitido la llegada de fon-
dos publicos para solucionar los problemas existentes. En cuanto al segundo obje-
tivo, las ONG estan desarrollando una labor inmensa en el combate contra la exclu-
sion social, y lo que es mas importante, una labor sostenida en el tiempo. Podemos
decir, sin rubor y sin pedanteria, que nuestro pais es un poco mas justo, mas equi-
tativo, y menos excluyente, gracias a las entidades sin animo de lucro.

Ademas, las ONG hemos aprendido a trabajar en transversalidad y en com-
plementariedad. A finales de la década de los noventa del siglo pasado comenza-
ron a crearse una serie de redes, plataformas y coordinadoras con intencién de
coordinar las entidades y aunar esfuerzos. Ademas, el trabajo comun con las admi-
nistraciones, se ha ido definiendo y concretando, y hoy contamos con un instru-
mento muy util, el Consejo Estatal de Accion Social, en el que trabajamos conjun-
tamente gobierno y sociedad civil.

También nos gustaria hacer una referencia al concepto de las ONG como
entidades que viven de las subvenciones publicas. Si analizamos los datos vere-
mos que las grandes bolsas de subvenciones van a la agricultura, las empresas, o
la ganaderia, y sélo una pequefna parte va a parar a las entidades sin animo de
lucro que trabajan en accion social o en cooperacién para el desarrollo.
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VALORACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS
CONTRA LA EXCLUSION SOCIAL

Diferentes expertos, ONG e incluso, la propia Comisién Europea, vienen
sefialando el hecho de que el mayor crecimiento econdmico y la creacion de
empleo no estan contribuyendo a una reduccién de la pobreza ni a una mejora sig-
nificativa de la situacién de los grupos y personas excluidas. En nuestro pais, tras
una década de crecimiento continuado y con una caida del desempleo hasta tasas
desconocidas, se mantiene la proporcién de personas bajo el umbral de la pobre-
za y los colectivos excluidos continldan estando alejados de la participacion en el
mercado laboral o en el acceso en igualdad de condiciones que el resto de ciuda-
danos a derechos y servicios.

La perspectiva del crecimiento econémico y la ambiciéon de hacer de la UE
una de las economias mas competitivas, basada en el conocimiento, debe de ir
acompafada de un esfuerzo por no dejar grupos rezagados, que no se sientan
parte de esta sociedad y que no cuenten con las mismas oportunidades para vivir
una vida digna. Trabajar por eliminar la exclusién es un imperativo ético, en cohe-
rencia con los valores de igualdad y respeto a los derechos fundamentales propios
de un estado de justicia social que queremos que caractericen a nuestras socieda-
des. Hacerlo, contribuye a la construccién de una sociedad mas cohesionada y
justay, a la vez, mas capacitada también para alcanzar los retos politicos y econo6-
micos planteados.
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El compromiso con la reduccién de la pobreza y la exclusién expresado en
la Estrategia de Lisboa y su revision de 2005, esta contribuyendo de manera posi-
tiva a definir las politicas para combatir la pobreza y la exclusién en los Estados de
la UE, al aportar un marco compartido (el Método Abierto de Coordinacién sobre
proteccién social e inclusion social) que ha establecido objetivos e indicadores
comunes, instrumentos de planificacién (los PNA) y mecanismos de revision. Sin
embargo, estos pasos en la buena direccion, no estan teniendo aun los impactos
deseados. La valoracién que se hace a estas alturas es que existe un importante
desfase entre la adecuada identificacion de prioridades y objetivos para combatir
la exclusion, que aparecen recogidos en los PNA de los diferentes Estados, y el
esfuerzo politico que realmente se dedica a cumplirlos.

Los Planes Nacionales de Accién de Inclusion Social, a pesar de sus bonda-
des, que las ONG reconocemos y defendemos, estan funcionando mas como un
instrumento para la relacién y coordinacién con la UE y no como auténticos instru-
mentos de desarrollo de una politica nacional que actue fuertemente y con efica-
cia contra la pobreza permanente y la exclusion.

Asi, reconociendo que en paises como el nuestro se estan dando pasos para
mejorar los niveles de proteccion social (como son las subidas del salario minimo
y de las pensiones mas bajas, la Ley de dependencia o las iniciativas de regulari-
zacion de inmigrantes, medidas que van en la direccién de proteger a sectores vul-
nerables y construir cohesion social), echamos en falta una estrategia de accion
integrada y mas firme contra las condiciones de pobreza y de exclusiéon que afec-
tan a determinados grupos sobre los que aun no se aprecian impactos sensibles.

Una estrategia integrada para responder a las necesidades de zonas, perso-
nas y grupos en los que se concentran numerosas desventajas y presentan un ries-
go particular en relacion a las desigualdades, la pobreza y la exclusién, como los
migrantes, las personas sin hogar, la minoria gitana, las personas con discapaci-
dad, los mayores aislados... Que mejore su participacion en el trabajo y en la
sociedad, con las mismas oportunidades en el acceso a los sistemas de prestacio-
nes. Una estrategia que contemple y promueva acciones especificas y adaptadas
a las formas de exclusién que padecen las personas. Que se sitle desde una pers-
pectiva de defensa de derechos fundamentales de los excluidos. Que involucre a
las diferentes areas de gobierno, a los diferentes niveles administrativos (estatal,
autondémico, local) y a los principales actores, incluidas las personas y grupos afec-
tados. Que cuente con los instrumentos financieros y el presupuesto que la hagan
viable. Una estrategia, en definitiva, que ocupe una mayor centralidad y relevancia
en la politica espafiola y que promueva el compromiso del conjunto de la ciudada-
nia con la causa de la cohesion social.
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El caso de la comunidad gitana espafola ejemplifica bien lo que queremos
transmitir. Sus condiciones de vida han mejorado sensiblemente en las Ultimas tres
décadas, debido principalmente a que el enfoque universal de las politicas de pro-
teccion social permitié su acceso a las pensiones y demas prestaciones sociales,
a los servicios de salud, al sistema educativo y a la vivienda publica, abriendo
oportunidades para su inclusién social. La bonanza econémica y mejora general de
las condiciones de nuestro pais en los ultimos afos, ha sido otro de los factores
que, aunque en menor medida que para el resto de ciudadanos, ha contribuido a
abrir nuevas oportunidades en ambitos como el empleo.

Pero, a pesar de ello, para muchas familias gitanas y para las futuras gene-
raciones de esta minoria, su encaje social definitivo no tendra lugar si no se conti-
nudan cuidando las medidas de mainstreaming y se vigila y mejora su acceso al sis-
tema general de prestaciones y servicios. Pero, por otro lado, tampoco sera posi-
ble si paralelamente no se adoptan medidas especificas y adaptadas para eliminar
o corregir las barreras que, para su caso concreto, impiden su participacion social.
Barreras en ocasiones muy resistentes, con anclajes en situaciones y practicas que
han operado durante muchisimo tiempo y que precisan de una accién decidida en
al menos cuatro ambitos fundamentales:

- El acceso al mercado de trabajo. Creando las medidas e itinerarios de for-
macién y empleo que reduzcan las altas tasas de desempleo, permitan el
paso de las ocupaciones informales, precarias y desprotegidas a empleos
en el mercado por cuenta ajena, incorporen a las mujeres gitanas y pro-
muevan su permanencia futura en el mercado de trabajo.

- La permanencia en el sistema escolar y la mejora de sus cualificaciones.
El 71% de los mayores de quince afios no han completado los estudios
primarios; el 80% de los pocos alumnos que comienzan la etapa de
secundaria obligatoria no la finaliza. Esta situacion no soélo habla de una
carencia en un derecho basico, sino que hipoteca los procesos de integra-
cién de todo un grupo de ciudadanos y requiere de la adopcién de medi-
das adaptadas

- El combate contra la discriminacion y la mejora de su imagen social. La
discriminacion directa e indirecta que padecen las personas gitanas, ade-
mas de vulnerar sus derechos fundamentales retroalimenta las condicio-
nes de exclusién social, dificulta la puesta en marcha de medidas de
accion positiva y bloquea su acceso en igualdad de condiciones a los
recursos y a los servicios. Con el afiadido perverso de que laimagen nega-
tiva de los grupos estigmatizados les culpabiliza a la vez de su situacion.
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- La erradicacion de los nucleos segregados y de infravivienda que aun
persisten, donde se vulneran derechos basicos de los menores y adultos
que alli habitan, y se ciegan las oportunidades para la convivencia y par-
ticipacion.

. QUE PAPEL ESTAN DESEMPENANDO LAS ONG EN LA LUCHA CONTRA LA
EXCLUSION EN LA ACTUALIDAD Y QUE PAPEL Y QUE RETOS
DESEMPENARAN Y AFRONTARAN EN EL FUTURO?

Las ONG de accion social jugamos un papel clave en la inclusion social y en
la construccion de una sociedad mas justa y cohesionada. La accion frente a la
pobreza y la exclusidén constituye la misidon de buena parte de nuestras organiza-
ciones que nacieron en un principio para paliar sus efectos, para dar voz a las vic-
timas de la exclusién y promover su participacién social, para prestar servicios
valiosos, defender sus derechos o como expresién y asociacion de los propios
afectados por estas situaciones.

En los Ultimos afos, y salvando la heterogeneidad y diferencias en el sector,
las ONG de accién social han ido ganando una mayor legitimidad ante los pode-
res publicos y ante la ciudadania. Se trata hoy de un sector mas maduro que esta
demostrando que puede prestar servicios de calidad y desarrollar iniciativas inno-
vadoras, cercanas y adaptadas a las personas excluidas o con desventajas, que
tiene capacidad para gestionar los recursos de una manera eficaz y transparente y
también para generarlos. Un sector que cuenta con profesionales cualificados y
comprometidos y que tiene la capacidad para construir partenariados, alianzas y
compromisos con otros actores sociales. Estas cualidades hacen que hoy las ONG
tengan una capacidad de interlocucion con las administraciones y también una
mayor influencia sobre las politicas sociales.

Quizas el principal reto para las ONG en el futuro inmediato pase por la
capacidad que mostremos para mantener el equilibrio entre la prestacién de servi-
cios eficaces y un enfoque activo en la defensa de los derechos fundamentales de
las personas excluidas o discriminadas, que, a la postre, sera el principal instru-
mento para la inclusion social.

Existen ademas algunos ambitos en los que deberemos de avanzar:
- Por una parte mejorar el trabajo en red y las acciones compartidas. La

necesidad de adaptar las medidas a los destinatarios finales, no puede
traducirse en la creacidn de compartimentos estancos en la intervencion,
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donde cada entidad trabaja con un sector determinado duplicando a
menudo esfuerzos y recursos. Es preciso aprender a dar respuestas con-
juntas e integradas, que ya se vienen ensayando, y hacerlo con una pers-
pectiva territorial que nos permita ser mas eficientes, compartir recursos,
conocimientos y herramientas de intervencion.

- Por otra parte, si hoy las ONG han alcanzado un buen nivel de interlocu-
cién con los decisores publicos, debemos de aspirar a jugar un papel mas
activo en el disefio y en la evaluacion de las politicas sociales.

- Por ultimo, las ONG debemos de ser capaces de dirigirnos e involucrar a
sectores mas amplios de la ciudadania. Las medidas para combatir la
exclusién o la discriminacién necesitan del apoyo y la complicidad del
conjunto de la sociedad para ser realmente eficaces. Pero ademas, traba-
jar por la cohesion social es defender los derechos y sensibilidades de
todos, es tejer convivencia, so pena de que ciudadanos que se encuen-
tran en los umbrales de la pobreza, que no se identifican con grupos tra-
dicionalmente excluidos o que se perciben vulnerables, puedan ser un
freno a las politicas de inclusién, rechazando las medidas positivas hacia
otros grupos y exacerbando las actitudes insolidarias y la brecha social.
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EXCLUSION SOCIAL: POLITICA Y ACCION

A lo largo de las lineas que siguen vamos a intentar adentrarnos, aunque
brevemente, en un espeso bosque de cuestiones controvertidas acerca del feno-
meno de la exclusién social. Fenédmeno fuertemente arraigado en nuestras socie-
dades, y cuyo control no consigue en la mayoria de los casos mas que podas
selectivas y de eficacia temporal. Por otra parte, tenemos a los pies una espesura
que nos dificulta caminar juntos y raudos, y que tiene que ver con la dificultad de
alcanzar el consenso social sobre cual es el rol que cada uno de los intervinientes
debemos representar en esta aventura.

UNA VALORACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS CONTRA
LA EXCLUSION SOCIAL

Nos preguntamos de partida por las politicas publicas contra la exclusion
social. Tenemos un util mapa realizado recientemente (diciembre 2006) por la Red
Europea de Lucha contra la Pobreza (EAPN) titulado “Los informes nacionales
2006-08 sobre estrategias para la proteccion social y la inclusién social”. Presenta
las impresiones de EAPN sobre el impacto del proceso racionalizado en la lucha
contra la pobreza. El informe centra su atencion en los Planes Nacionales de
Accidn de Inclusién Social integrados en los Informes Nacionales, con una revision
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de dichos Informes Nacionales de los Estados miembro para 2006-08. Siguiendo
este informe, podemos destacar algunas de sus argumentaciones, a modo de
resumen de la situacién en el marco europeo:

- Son pocos los casos de paises que, aun débilmente, han conseguido
reducir la desigualdad y la pobreza de sus poblaciones.

- Los riesgos se concentran cada vez mas es la escasa atencion al desajus-
te estructural entre la demanda de altas cualificaciones en el mercado de
trabajo y la oferta de trabajo de personas con baja cualificacion, siendo
estos ultimos los que pueden acusar el mayor impacto de la deslocaliza-
cién industrial. Se cuestiona por EAPN que el empleo sea la via real de
salida de la situacién de pobreza. Sobre todo cuando la dindmica del mer-
cado de trabajo sigue una curva descendente en las condiciones globales
del empleo y cuando los ingresos que se obtienen por el trabajo son cada
vez mas limitados para el mantenimiento familiar. Se pregunta muy acer-
tadamente con respecto al nuevo concepto de “activacién”, qué mercado
laboral se esta ofreciendo a los activados y qué otras medidas de integra-
cion complementarias se estan poniendo en marcha.

- La pobreza infantil establece un rango transgeneracional en la conceptua-
lizacion de la pobreza. Se sitia como elemento central de la lucha contra
la pobreza y la exclusion. Emerge la conveniencia de proteger la situacién
del menor independientemente de la situacion laboral de sus padres. La
desatencién de la infancia genera ademas una problematizacion de la
conducta que conduce hacia legislaciones mas duras con los menores y
una involucién del concepto de la anomia y la conducta antisocial, fomen-
tando analisis basados en los postulados biologicistas y hereditarios.

- La principal preocupacion expresada en los Informes Nacionales es el
abandono escolar y su impacto en la posicién en el mercado laboral.

- Parece haber una laguna politica entre el objetivo de integracién de los
migrantes en el mercado de trabajo y el de lucha contra la pobreza de los

migrantes y la promocion de su integracion social.

- En lo referente a las pensiones, parece que requiere mas interés la soste-
nibilidad financiera del sistema y las reformas de la edad de jubilacion.

- Olvido generalizado de las minorias étnicas y los solicitantes de asilo.
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- Mayor informacién y conocimiento sobre la problematica de las personas
sin hogar. Se considera una prioridad de los planes nacionales, aunque
todo indica que su nUmero aumenta de forma general. Por ejemplo, nadie
habla de grandes programas de viviendas sociales

- La cohesién social se expresa como un objetivo con reservas.
- Ausencia de medidas de apoyo a la economia social.

- Cuestionamiento permanente sobre las garantias de ingresos minimos
(que en su titubeo no terminan de rebasar el umbral de la pobreza relati-
va), de las practicas claramente declaradas de “buena proteccién social”
y ausencia de actuaciones claramente preventivas.

En definitiva, EAPN remarca la falta de una atencién especifica a la pobreza
como tal, y una excesiva vinculacion de los Estados a la agenda de reformas de
Lisboa, que claramente profundizan las diferencias sociales.

Hay un aspecto al que también se refiere el documento de EAPN, sobre el
que querriamos detenernos especialmente: la conceptualizacién de pobres “mere-
cedores y no merecedores” y la ausencia de medidas favorecedoras de una sensi-
bilizacién publica integradora hacia la pobreza y la exclusion social.

Vivimos tiempos en los que la cohesién social alcanzada en Europa, por lo
menos hasta la década de los ochenta, se encuentra en serio riesgo. Por una parte,
la defensa y representacion politica de las capas sociales mas desprotegidas ha
ido perdiendo peso paulatinamente. Tenemos hechos recientes acaecidos en
Francia, en los que la defensa de las personas sin hogar ha evidenciado la grave
situacion de centenares de miles de personas. Han sido rescatados del abandono
general por la actuacion de distintos movimientos sociales que, a la postre, han
forzado medidas politicas ante la amenaza intrinseca de que la pobreza adquiera
un caracter desestabilizador del orden social. Este ejemplo pone de relevancia
varias cuestiones, entre otras muchas:

- La divisién social entre excluidos e incluidos. La antigua division en clases
sociales va difuminandose y emerge desde hace ya muchos afios. Un
estrato social que, ademas de no contar con los medios de subsistencia
mas esenciales, carecen de vinculos sociales que permitan augurar una
sociedad estructurada frente a las crisis, y que generan desconfianza
mutua con la capa de personas integradas en la sociedad.

Revista Espanola del Tercer Sector / n°5, enero-abril 2007

219



220

NOTAS Y COLABORACIONES

- Va en progresion también una insensibilidad de la generalidad de la pobla-
cién hacia estas personas excluidas. A partir de estilos de vida fuertemen-
te individualistas y conducidos por la prosperidad econémica, se alejan de
la comprensién de las situaciones que provocan vulnerabilidad en los pro-
cesos personales. Esta comprension es sustituida por una cierta culpabi-
lizacion de los sujetos que padecen estos mismos procesos.

Todo ello va forzando una cierta sensacién de amenaza en la imagen de la
exclusién social, se va construyendo una imagen social que cuestionaria las medi-
das de proteccion.

Al respecto conviene recordar el interesante concepto de “consenso funcio-
nal” entendido como aquel conjunto de representaciones legitimadas en tanto
informacion y juicios compartidos en el grupo, que permite alcanzar una identidad
social, no como una suma de creencias compartidas, sino funcionalmente signifi-
cativas. Este “consenso funcional” tiene la plasticidad suficiente como para poder
ser modificado en relacion a los mensajes institucionales y las acciones de sensi-
bilizacién que podrian poner en practica las administraciones publicas.

¢ QUE PAPEL ESTAN DESEMPENANDO LAS ONG EN LA LUCHA CONTRA LA
EXCLUSION Y QUE PAPEL DESEMPENARAN EN EL FUTURO?

La modificacion de la conceptualizacidon del bienestar social, en cuanto a
esa transmutacion que va obrando en los sistemas sociales y que ya no define el
Estado de Bienestar, sino la Sociedad del Bienestar, entrafia cuestiones sutiles en
unos casos, pero no tanto en otros. Vamos a intentar brevemente desarrollar algu-
nas reflexiones en torno a ello.

De una manera clara en Espafa, las organizaciones sociales nos debatimos
entre dos roles: el de gestores de servicios y el de facilitadores de la participacion
y la representaciéon social. Tomamos como hipotesis de partida la misma que
emplea M2 Angeles Espadas en su tesis Doctoral: “Mientras la funcién de produc-
cién de servicios se desarrolla cada vez con mayor intensidad (...), la funcién de
participacion social, a pesar de ser el atributo singular que mayoritariamente se le
asigna, presenta un desarrollo muy endeble y una tremenda fragilidad”.

No en vano y segun la misma autora, en el ambito nacional el 82% de las
entidades mantienen convenios o acuerdos de gestion con el sistema publico. Esta
situacion, unida a un cierto repliegue del sector publico, y a la constatacion del
abaratamiento de los presupuestos asignados a estos servicios, es habitualmente
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interpretada como una externalizacidn precaria de las responsabilidades del
Estado.

A esto se suma la coexistencia de muy diversas identidades en el conjunto
de las organizaciones sociales, que se polarizan en funcion de caracteristicas mas
empresariales 0 mas representantivo-ciudadanas, por llamarlas de algun modo. La
tendencia, por influencia del sistema general de nuestra sociedad, es a una mayor
homologacién con las dinamicas empresariales, que pueden acentuar las contra-
dicciones identitarias de las que hablabamos.

Seria necesaria una revisién de las peculiaridades del tercer sector, que
incorporaran una mayor presencia del rol de denuncia y representacién, que con-
taria con la “coartada” de la estructuracion de redes de entidades que contribuye-
ran a su mayor presencia, organizacion y autonomia. Seria deseable también,
incrementar los esfuerzos para fomentar la participacion, a través de nuestras enti-
dades, de las propias personas afectadas por los procesos de exclusién, y que
estos esfuerzos fueran transparentes en cuanto a sus valores de respeto y finali-
dad ética.

Por ultimo, es cada vez mas sentida la necesidad de dotar al tercer sector
de regulaciones especificas de caracter laboral, fiscal y administrativo, que facili-
ten su funcionamiento en una clara diferenciacién con el sector empresarial, cuyos
fines deberian ser entendidos claramente distintos.
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Ayala, L.; Martinez, R. y Sastre, M. (2006):
Fundacion FOESSA, Madrid.

FAMILIA, INFANCIA Y PRIVACION SOCIAL.
ESTUDIO DE LAS SITUACIONES DE POBREZA
EN LA INFANCIA

El libro recoge una investigacion rigurosa sobre la pobreza infantil realizada
por un equipo de trabajo con gran experiencia en el andlisis econdémico de la des-
igualdad y la pobreza en Espafa y que cuenta con un amplio reconocimiento en el
mundo académico.

La relativa estabilidad de los niveles de pobreza relativa en Espafa no ha
impedido la existencia de elevadas tasas de vulnerabilidad y pobreza cuando con-
sideramos grupos especificos de poblacion como son los nifios.

Para comprender el sentido global del trabajo es preciso considerar tres
aspectos: en primer lugar, el contexto general de la pobreza y la desigualdad en
Espafia desde 1990 hasta principios de la presente década; en segundo lugar, el
analisis de la triple dimension de la pobreza infantil, es decir, la pobreza monetaria,
el andlisis de las condiciones de vida y la dinamica de la pobreza de este colecti-
vo; finalmente, haremos una valoracion de los principales resultados de la investi-
gacién asi como las acertadas recomendaciones que los autores hacen en térmi-
nos de politica social ya que las politicas de infancia, en su vertiente monetaria, son
de baja intensidad protectora.
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A. La aproximaciéon metodolégica a la pobreza y la privacion infantil

Aunque existen algunos precedentes de interés en el estudio de la pobreza
infantil en Espafa, realizados en 1998 por Mercader y Canté utilizando la Encuesta
de Presupuestos Familiares (EPF), es lo cierto que hasta la finalizacién de la inves-
tigacion de este equipo de economistas practicamente ha existido un vacio que,
con éxito, han contribuido a superar.

No se puede analizar de manera completa la pobreza en Espafia sin com-
prender el contexto general en que tiene lugar, el de la pobreza en general en
Espafa y sus cambios recientes. El analisis de dicho contexto, como el especifico
de la pobreza infantil, depende en gran medida de la metodologia utilizada. De este
modo, adoptan decisiones justificadas como son utilizar la renta y, en concreto, la
renta familiar disponible, al individuo como unidad de referencia y a las rentas del
hogar como unidad de analisis y agregacion. Con el fin de realizar comparaciones,
adoptan distintas escalas de equivalencia y distintos umbrales de pobreza que el
lector encontrara explicadas en el capitulo 2 del libro de manera accesible. Aunque
los autores utilizan distintos umbrales de pobreza monetaria, el umbral de referen-
cia es el 60% de la mediana frente al 50% de la media, siguiendo en ello al propio
Eurostat. En todo caso, se calculan distintos umbrales con el fin de obtener ima-
genes comparadas que den cuenta de la variedad de miradas sociales y econémi-
cas que se pueden realizar en el analisis de la pobreza.

Los autores toman como fuente de analisis el Panel de Hogares de la Unién
Europea (PHOGUE) entre 1994 y 2001 ya que tiene ventajas indudables en lo que
se refiere a anadlisis comparativos entre paises de la UE (si bien sélo una parte de
ellos), asi como la cobertura multidimensional de la pobreza. Bien es cierto que el
PHOGUE no recoge adecuadamente la poblacién objeto de estudio (los sin techo)
y ciertos errores de medida. De manera complementaria los autores utilizan la EPF,
la Encuesta Continua de Presupuestos Familiares (ECPF) y la primera Encuesta de
Condiciones de Vida de 2004 (ECV). Los autores sefialan de manera cautelar que
los estudios de pobreza en Espafa tienen dos limites: dificultades para trazar los
cambios en el tiempo debido a los cambios metodoldgicos en las distintas encues-
tas, y la asimetria entre las distintas estimaciones sobre niveles y tendencias de la
pobreza y el conocimiento de sus factores determinantes.

Sobre este panorama metodolégico los autores explicitan el contexto de la
pobreza infantil en Espafia y su evolucion reciente. Es decir, la pobreza en Espafa
se redujo de manera importante entre los afios setenta y comienzos de la década
de los noventa a lo que contribuy6 la extensiéon de las prestaciones monetarias y
los servicios colectivos, es decir, la extension del Estado de Bienestar. Desde los
afos noventa la informacién es mas erratica debido a los cambios en las fuentes
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ya que desaparece la EPF y aparece la ECPF con rupturas en la serie historica. Lo
cierto es que, y ello es confirmado por la primera ECV, parece haberse frenado el
proceso de reduccion de la pobreza relativa en Espafa en un contexto de intenso
crecimiento econdmico a la vez que las tasas de pobreza absoluta (entre el 2% vy
el 3% de la poblacién) se han enquistado. En suma, las grandes cifras de pobreza
relativa no han variado entre 1990 y 2001. Se ha dado una combinacién de creci-
miento econdmico con estancamiento de los niveles de pobreza.

B. Pobreza infantil en Espaha: pobreza monetaria, condiciones de vida
y dinamica de la privacion

Sin embargo, el hecho de que no hayan cambiado las grandes cifras de la
pobreza no significa que determinados grupos sociales no se vean afectados de
manera particular como son los nifios, inmigrantes, personas mayores, jovenes con
fracaso escolar y los trabajadores con bajos salarios, por mencionar algunos de
ellos.

En lo que se refiere a la pobreza monetaria, Espafa tiene la tasa de pobreza
infantil mas elevada de la UE segun los datos del PHOGUE. Un dato que obliga a
una profunda reflexién sobre los factores que la hacen posible. En concreto, los
autores analizan con detalles hechos que se suceden a lo largo de los afios del
PHOGUE como son que el riesgo principal de pobreza infantil es la insuficiencia de
los ingresos del sustentador principal o la fluctuacion de los mismos. Ello supone
que uno de cada cuatro niflos en Espafia viva con rentas inferiores al umbral de
pobreza. Otro factor que incrementa la pobreza infantil es el vivir en una familia
numerosa o monoparental. Pero siempre es el mercado de trabajo el determinante
de la pobreza: la posicién que ocupa el responsable del nifio y sus ingresos.
Finalmente, la pobreza infantil se ve agravada por un sistema de proteccion social
insuficiente y de baja eficacia. Como sefialan los autores con acierto: las prestacio-
nes familiares contribuyen minimamente a las rentas de los hogares con nifios y su
incidencia en la lucha contra la pobreza es realmente escasa.

El analisis de la pobreza monetaria lo completan los autores con otros dos
tipos de andlisis que refinan los resultados y los dan una dimension cualitativa y
estructural. Por una parte, se analizan las “condiciones de vida” de los nifios en
situacion de pobreza y de los hogares en que viven a partir del andlisis de una serie
de indicadores que miden las carencias en necesidades basicas, bienes semidura-
deros, equipamiento de la vivienda y condiciones de habitabilidad de la misma,
dificultades para llegar a final de mes y deudas financieras (el lector encontrara en
la pagina 192 y siguientes, indices agregados de privacion). De modo que en los
hogares donde hay nifios, en torno al 10%, no sélo son pobres monetariamente
sino que, ademas, sufren privacion material, porcentaje que se eleva en el caso de
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los nifios que viven en hogares monoparentales. Por otra parte, los autores anali-
zan la “dinamica” de la pobreza, es decir, la persistencia en el tiempo de la expe-
riencia de la pobreza. Los resultados de la investigacién muestran como la persis-
tencia de la pobreza es mayor en los nifios que en el conjunto de la poblacién. En
concreto, mas de la mitad de los nifios sufren pobreza moderada al menos un ano
dentro de los ocho del analisis del PHOGUE. Y cerca de una quinta parte de la
poblacion infantil se encuentra en situacién de pobreza extrema en algun momen-
to del periodo. El retrato social de la pobreza infantil en Espafa desde este punto
de vista es contundente en términos comparados de la UE: la pobreza infantil es
mas extensa y de mayor duracion en el tiempo. Otros resultados adicionales son
igualmente importantes como, por ejemplo, el hecho de que mas de dos tercios de
los nifios que viven en hogares con sustentadores en situacion de paro permane-
cen en situacion de pobreza cinco o mas afos.

C. Los perfiles de la pobreza infantil y el papel de las politicas sociales

El resultado de esta pobreza infantil, extensa e intensa, cuestiona la capaci-
dad de nuestro sistema de proteccion social para luchar de manera especifica con-
tra la pobreza y la exclusién social de los nifios. El papel de las prestaciones mone-
tarias y sociales en la reduccién de la desigualdad y de la pobreza es crucial en los
distintos Estados de Bienestar y, de manera particular, en el caso de los nifios.

Espafia, que ha desarrollado un Estado de Bienestar de tipo medio con una
capacidad extensiva importante, adolece en conjunto de una baja intensidad pro-
tectora. En lo que se refiere, en concreto, a la proteccion de los nifios las presta-
ciones familiares son de muy baja intensidad protectora y los autores enfatizan en
ello a lo largo del estudio. Baste sefalar que, por ejemplo, mientras Dinamarca y
Finlandia destinan el 12% de su gasto en proteccion social a las prestaciones fami-
liares y por hijo a cargo, en los paises del sur de Europa, ltalia y Espana, no se
alcanza el 5% de dicho gasto.

Cambiar el modelo de proteccién social a la infancia es asi una conclusion
que se deriva del trabajo en cuestion. Un cambio que se tiene que orientar a la
mejora de la extensidn protectora y una mayor intensidad para poder reducir la
pobreza y su persistencia en el tiempo. Y que tiene que ir acompafada de servi-
cios de calidad y politicas de vivienda. En suma, el lector encontrara en este libro
una aportacion sustantiva al conocimiento de la pobreza infantil, tanto en el plano
metodoldgico como aplicado, asi como conclusiones relevantes en materia de
politica social para la infancia pobre.

Gregorio Rodriguez Cabrero
Universidad de Alcala
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Laparra, M (coord), Campos, B.; Cardiel, B.; Garcia A;
Laparra, M.; del Pozo, J. M.; Legal, I. (2007):
MTAS, Madrid.

SITUACION SOCIAL Y TENDENCIAS DE CAMBIO
EN LA COMUNIDAD GITANA

El libro del equipo de investigacién de la Universidad Publica de Navarra,
coordinado por el profesor Laparra, proximo a ver la luz, es una revision de estu-
dios e investigaciones que contribuyen a presentar una sintesis intensiva y exten-
siva de la informacién disponible sobre la comunidad gitana espafiola, cubriendo
lagunas de conocimiento y presentando un diagnostico de esta comunidad asi
como tendencias de cambio.

Esta investigacion, conjunto de nueve monografias que cubren la totalidad
de los aspectos de la estructura social y econémica de este colectivo, ha sido con-
trastada con un grupo de expertos y técnicos del MTAS, lo que ha permitido refi-
nar la informacién y matizarla de cara a su presentacion publica. En este sentido
es preciso afirmar que el primer valor afnadido de este trabajo es la revision y valo-
racion sintética de multiples investigaciones sobre la comunidad o pueblo gitano
realizadas en las ultimas décadas. Trabajo muy de agradecer por los investigado-
res y responsables publicos y de organizaciones sociales.

Una sintesis de las nueve monografias se encuentra en el capitulo final escri-
to por el profesor Laparra bajo el titulo “Una perspectiva de conjunto sobre la
investigacion social de la comunidad gitana en Espafa: lo que no sabemos de los
gitanos”. Quizas el lector deba empezar por este capitulo no para ahorrarse la lec-
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tura obligada de las monografias sino como guia de lectura detallada y necesaria
de las mismas.

Lo que se sefala en este ultimo capitulo de sintesis es lo poco que sabe-
mos de los gitanos, una poblacion mal estimada, que no es sino una combinacion
de “falta de interés por parte de la sociedad mayoritaria, una estrategia defensiva
de ocultamiento por parte de la comunidad gitana, asi como un compromiso de
discrecién (en ocasiones mal entendido) por parte de las Administraciones
Publicas, lo que explica este profundo desconocimiento”. Ello se ve reforzado,
ademas, por la actitud de profundo rechazo que sufren los gitanos por parte de la
poblacion espafnola en general que mantiene vivos estereotipos y prejuicios alta-
mente negativos.

En efecto, lo que tenemos al dia de hoy es un conocimiento fragmentario de
la historia del pueblo gitano. Algo se sabe de la heterogeneidad interna de dicha
comunidad y mucho de su discriminacién social. Para empezar estamos ante una
comunidad en rapida expansion, la mitad de la cual vive en Andalucia, con una
caida creciente de la natalidad, si bien por debajo de la tasa de la sociedad espa-
fiola en general, y con cambios profundos en su estructura social y familiar.

La familia es el eje central de la vida de la comunidad gitana, su principal ins-
titucién, aunque la estructura nuclear se ha abierto paso frente al modelo de fami-
lia extensa tradicional que aun tiene un cierto peso. Es una comunidad fuertemen-
te endogémica (nueve de cada diez matrimonios tienen lugar entre gitanos) en la
que el volumen de mujeres es superior al de los hombres y donde la mujer gitana
sufre importantes discriminaciones. Ello no impide el creciente papel de las muje-
res como motor de cambio de la comunidad gitana.

Uno de los problemas histéricos de esta comunidad ha sido y es el déficit
educativo con elevadas tasas de analfabetismo. Aunque se han dado avances en
la escolarizacion en la ensefianza primaria, en mucha menor medida en la secun-
daria, los indices de absentismo y abandono escolar son muy elevados. Claro que
si comparamos la mejora educativa relativa del nivel educativo de esta comunidad
con la de la sociedad espafiola en general la resultante es que la situacién ha
empeorado. A ello hay que sumar la gran distancia entre culturas que no facilita la
comprension mutua y ahonda una discriminacion que estd interiorizada por los
propios gitanos.

Desde el punto de vista de su estructura ocupacional hay que destacar algu-
nos contrastes importantes ya que, por una parte, las tasas de actividad y empleo
son ligeramente superiores o iguales a la de la poblacién mayoritaria pero su tasa
de paro es mas elevada y, por otra, el modelo de integracion laboral estd marcado
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por el subempleo y la precariedad. El proceso de asalarizacion que inicié lentamen-
te esta comunidad en los afos finales de la década de los sesenta del pasado siglo
se vio interrumpido por la crisis de los afos setenta. La venta ambulante fue el
modo de sortear parcialmente la crisis junto al autoempleo en general. El creci-
miento de la década de los afios noventa ha permitido retomar nuevamente la
incorporacion al modelo salarial pero bajo condiciones de elevada precariedad y
en empleos de baja cualificaciéon. Subocupacion y subempleo precarios son ras-
gos definitorios del modelo de empleo de la comunidad gitana.

Este modelo de empleo junto a su posicién subordinada en la estructura
social en general, se traduce en una situacién econémica en la que la pobreza es
un fenémeno que afecta a gran parte del pueblo gitano, o que supone desigual-
dad y exclusién. Es cierto que se ha dado en los Ultimos afios una cierta mejoria
en el nivel de ingresos de esta comunidad pero las tasas de pobreza relativa han
permanecido constantes, si es que no han crecido, a la vez que las tasas de pobre-
za absoluta son muy elevadas. La situacién econémica de la comunidad gitana es
un continuo entre la precariedad permanente y la situacion de extrema necesidad.
Como observa el informe, la mitad de las personas de etnia gitana residentes en el
Estado espafiol se encuentran en una situacién de pobreza extrema o extrema
necesidad. Ello ha sido paliado en escasa medida por las prestaciones asistencia-
les y rentas minimas. De todos modos, falta informacion actualizada y veraz sobre
las economias de las familias gitanas. La desconfianza sobre sus verdaderos ingre-
sos, debido al peso importante de la economia irregular, y los estereotipos al uso
impiden trazar un diagndstico riguroso sobre la situacién econdémica y las desigual-
dades que sufre esta comunidad.

Este panorama laboral y econémico se completa con el analisis de las con-
diciones de vida en lo que se refiere a salud y vivienda. El estado de salud de una
comunidad es un indicador de su desarrollo social. Faltan datos precisos sobre el
estado de salud de esta comunidad. Sabemos que su esperanza de vida al nacer
es 8 0 9 afos inferior a la del conjunto de la poblacién. Existe una elevada inciden-
cia de la mortalidad infantil, de enfermedades infectocontagiosas, una mayor pre-
valencia de minusvalias, € incluso de enfermedades ya erradicadas en Espafa
como la lepra. Si bien se ha generalizado el acceso a la atencion médica de este
colectivo, a la vacunacioén infantil y tratamientos especializados, entre otros servi-
cios, se constatan profundas desigualdades en la salud infantil y de la mujer y en
las dificultades del sistema sanitario para asumir la diversidad cultural.

En cuanto a la vivienda, se constata una mejora relativa en el acceso debi-
do a las politicas de realojo (con su contrapunto de segregacion social y especial).
Sin embargo, el chabolismo tradicional, contra el que aun se lucha, se ve favoreci-
do por la dificultad de acceso a la vivienda que se ha consolidado durante los ulti-
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mos afos. Las politicas de vivienda para este y otros colectivos marginados se
topan con los recelos de la poblacién general con bajos recursos que no pueden
acceder a una vivienda. Finalmente sefialar que la practica totalidad de los chabo-
listas en Espafa pertenecen a la etnia gitana a pesar de que sea una minoria de
este colectivo la que vive en chabolas.

La lucha contra las condiciones de desigualdad social y discriminacion de
esta comunidad se ven frenadas y altamente condicionadas por la intensa discri-
minacion y rechazo por parte de la sociedad mayoritaria, pero también por su limi-
tada capacidad de accién colectiva. El tamafio y la dispersién de este colectivo son
factores que limitan la movilizacién de los recursos politicos asi como su escasez
asociativa. Sin embargo, los valores internos de solidaridad de este colectivo favo-
recen la movilizacién asociativa, como sucede en el caso del asociacionismo gita-
no femenino que es el principal agente de cambio social. Aunque la participacion
politica es aun muy baja, la participacion asociativa, de autoayuda y reivindicativa,
se esta abriendo paso. La creacion en junio de 2006 del Consejo Estatal del Pueblo
Gitano es una oportunidad de canalizaciéon de las aspiraciones politicas de este
colectivo y de mejora de la participacion politica.

El panorama histérico de discriminacion de la comunidad gitana y su situa-
cién de desigualdad social y econémica frente a la poblacién mayoritaria puede ser
superado, segun los autores del libro, si se dan tres condiciones: erradicar cual-
quier expresion de discriminacion o desigualdad, abordar los factores estructura-
les que actuan de barreras para la igualdad, y propiciar el entendimiento comun.
Ahora bien, y como sefala el profesor Laparra, no sabemos si esta comunidad se
encuentra en una fase de transformacién social que permitira su incorporaciéon
plena y definitiva a la sociedad espafiola o si los procesos de cambio de aquella
son sdlo la reproduccion en otra dimension de las desigualdades, exclusion y mar-
ginacion social que los gitanos han experimentado histéricamente.

M? Asuncion Saez
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Pérez Eransus, Begona (2005):
Fundacion FOESSA, Madrid.

POLITICAS DE ACTIVACION Y RENTAS MINIMAS

La Fundacién FOESSA (Fomento de Estudios Sociales y Sociologia
Aplicada), de Céritas Espafiola, empieza con esta publicacion una renovada anda-
dura (iniciada en los afios sesenta) en la difusién de estudios sociales, en aras a
contribuir a un mayor conocimiento sobre, entre otros, nuestra estructura social,
politicas de cohesidn, los actores y movimientos sociales y la cooperacion inter-
nacional.

La eleccién del libro de Begoha Pérez para iniciar este nuevo cometido, no
podia ser mas acertada, pues constituira, sin duda, una lectura y referencia obliga-
da para todo aquel que pretenda aproximarse al analisis de nuestros sistemas de
proteccién social, tanto desde una perspectiva histérica —es decir, sus origenes y
filosofia inspiradora- , como en base a su desarrollo y grado de cobertura posterior.

El texto examina el modelo de asistencia instaurado en Europa y Espafa
desde la Edad Media hasta la actualidad, analizando las mutaciones experimenta-
das en la conceptualizacién de la pobreza y el tratamiento que ésta recibe, vincu-
landolo especialmente a la significacidén e importancia del factor trabajo, es decir, a
la capacidad que los sujetos mantienen para incorporarse a las estructuras produc-
tivas, en sus diversas etapas, desde el modelo preindustrial hasta el postindustrial.
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La permanente vinculacion entre trabajo y formas de asistencia que se rea-
liza en el texto lleva a una primigenia segmentacion de la pobreza entre: “verdade-
ros y falsos pobres”; es decir, entre pobres merecedores de la compasién, asisten-
cia y solidaridad social (dada su incapacidad para el desarrollo de actividades pro-
ductivas); y pobres a regenerar, individuos con plenas capacidades para incorpo-
rarse al trabajo y que deben ser reencauzados hacia éste o, a vueltas, directamen-
te enderezados, caso que opten por no hacerlo. En esta diferenciacion, la autora
se inclina por la expresidn de “pobres capaces” para designar a los falsos pobres
(frente a otras posibles, como pobres validos o pobres fingidos) y se adentra en el
andlisis de las diferentes formas de tratamiento de los mismos hasta llegar a nues-
tro modelo de asistencia actual. “Pobres capaces” incluye, asi, a los que fingeny
a los que no, a los que tratan de escapar de la obligacion de trabajar y a los que
se encuentran en la imposibilidad de encontrar trabajo.

El libro se divide en cuatro grandes apartados, que pretenden guiar al lector
en la comprension secuencial y comparada de la relacién existente entre medidas
de asistencia y politicas de activacion destinadas a los pobres capaces; tanto en
base al contexto ideoldgico, socioeconémico y de mercado laboral, como del régi-
men de bienestar de cada momento; y finalizando con un andlisis sobre la implan-
tacién de la Renta Minima en la Comunidad Foral Navarra.

En la primera parte se desgrana el contexto politico, socioeconémico € ide-
olégico, en el que surge la cuestion del tratamiento de los pobres capaces relacio-
nado con los diversos modelos de asistencia que se organizan desde la Edad
Media hasta el advenimiento de la sociedad industrial. Considera que sera en este
estadio donde, inicialmente, toma forma el concepto del trabajo asalariado y la vin-
culacion entre éste y asistencia; relacién que se mantendra hasta el momento pre-
sente, bajo la impronta del trabajo como mecanismo coercitivo para disuadir de la
vida en la asistencia y, en la creencia, de que su potencial rehabilitador permite
recuperar a los pobres capaces y favorecer su vuelta al mercado laboral.

En la segunda parte se analiza el nuevo contexto socioeconémico acaecido
a partir de los afios sesenta en la estructura productiva y el mercado de trabajo,
que propicia el advenimiento de la sociedad postindustrial. En esta coyuntura se
asiste, por una parte, a la consolidacion del Estado de Bienestar publico (que
garantiza un elevado nivel de proteccion a los trabajadores) y, por otra, a la pérdi-
da de la centralidad del empleo, el fin del modelo fordista de produccion y consu-
mo, y un aumento de la precariedad y el desempleo (que conlleva un mayor riesgo
de pobreza y exclusion social). En esta nueva coyuntura se produciran nuevas dis-
quisiciones en torno a la concepcién y tratamiento de la pobreza que, la autora,
analiza desde la tesis de la underclass norteamericana o la de la exclusion social
europea, y desde el analisis de las diversas acciones protectoras que instaura el
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conocido como estado protector o Estado de Bienestar. De igual forma, se confi-
gura una nueva tipologia de los denominados “pobres capaces” que pasaran a ser:
empleados de edad avanzada sin cualificacion, jévenes que no han accedido a su
primer empleo, mujeres sin experiencia laboral, inmigrantes en situacién irregular o
desempleados de larga duracion.

Asi, las mutaciones en el mercado de trabajo y el desarrollo de la accién
publica en la activacién de nuevas medidas de proteccion y asistencia hacia los
pobres, conllevara la instauracion de las que pasaran a conocerse como politicas
de activacion, es decir, actuaciones publicas que tienen como objeto favorecer la
insercion laboral de los desempleados, mediante la puesta en practica de progra-
mas integrales que combinen la ayuda econémica con la contraprestacion activa
del desempleado (es decir, el seguimiento de formaciones especificas que le per-
mitan una mejora de su posicién en el mercado laboral y acceder a una ocupacion).

En la tercera parte la autora nos invita a adentrarnos en la comprension del
concepto de activacion y las diversas acepciones que del mismo se han ido cons-
truyendo en los diversos estados del mundo occidental, que pueden centralizarse
bajo la consideracion de dos modelos opuestos: la Activacion-wolkfare y la
Activacion-welfare, es decir, el énfasis en la insercion laboral o en la insercion
social y la asistencia, respectivamente. Se examinan, en este marco, las politicas
instauradas en cuatro paises representativos de los distintos modelos, bajo el ana-
lisis tanto de su finalidad (protectora o disuasoria), como de su eficacia (insercién
socio-laboral o mantenimiento en un régimen asistencial del sujeto).

En la cuarta parte la autora parte de la premisa de que en Espafia se com-
pletd, a lo largo de los noventa, el sistema de proteccién basado en seguros socia-
les con prestaciones de caracter asistencial. En el disefio de este nivel estuvo pre-
sente la relacién con el empleo que mantenian los asistidos y se mantuvo la distin-
cién entre pobres capaces y no capaces en la distribucion de las prestaciones. Asi,
pasa a analizar la relacion entre empleo y asistencia en el tratamiento de los
pobres, mediante el estudio de la implantacion y eficacia de la Renta Minima en
Navarra, a la busqueda tanto del perfil de sus beneficiarios como de su eficacia
como mecanismo de insercion.

Pérez aporta, a modo de conclusion, valiosas reflexiones y sugerencias
sobre las “trampas” que una excesiva vinculacién entre trabajo y asistencia pue-
den conllevar en la puesta en practica de programas tendentes a aminorar y com-
batir la exclusion social. Aboga, asi, por la necesidad de distinguir y disociar entre:
medidas orientadas a impulsar la participacion social, al margen del empleo; y
medidas que posibiliten el acceso a éste por parte de colectivos en riesgo, pero
bajo un acompafiamiento constante y a largo plazo.
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El texto, que es parte de la tesis doctoral de la autora, finalmente suma a su
exhaustividad y rigurosidad documental, interesantes anexos sobre la investiga-
cién realizada, que complementan a la perfeccién, de forma cuantitativa y cualita-
tiva, el panorama descrito.

Anna Mata Romeu
Profesora de Trabajo Social
Universidad de Lleida
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Taylor- Gobby, P. (ed) (2005):
Oxford Policy Press.

NEW RISKS, NEW WELFARE.
THE TRANSFORMATION
OF THE EUROPEAN WELFARE STATE

Elaborado a partir de un proyecto europeo de investigacion en el que parti-
ciparon cientificos alemanes, suecos, britanicos, finlandeses, espafioles y suizos,
este libro interpreta y valora los cambios que se estén produciendo en los Estados
de Bienestar occidentales a la luz de su adaptacién a una serie de riesgos socia-
les emergentes, vinculados a las sociedades post-industriales. Los nuevos riesgos
vitales influyen, necesariamente, en la configuracion del Estado de Bienestar en la
medida en la que, por un lado, generan nuevas situaciones de necesidad que
antes, o bien no existian, o bien se resolvian en la mas estricta esfera familiar. Estos
riesgos, ademas, influyen en la capacidad de los sistemas de bienestar para res-
ponder a los nuevos y a los viejos riesgos sociales. La precariedad laboral -por
poner quiza el ejemplo mas evidente- no s6lo supone un nuevo riesgo vital (o, al
menos, el retorno de un riesgo que en los afos de desarrollo posteriores a la Il
Guerra Mundial se crey6 superado), sino que incide directamente en la capacidad
de respuesta ante cualquier riesgo vital de unos sistemas de Seguridad Social fun-
damentalmente basados en el principio de contributividad. La reflexién sobre los
nuevos riesgos sociales trae también a la palestra otra cuestidn de interés, como
es el complicado proceso por el cual una situacién personal o familiar determina-
da -desde la carencia de empleo a la convivencia con una persona dependiente-
se configura (o0 no) como una necesidad social digna de ser sacada de la esfera de
lo privado y de ser atendida por la colectividad.
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El coordinador del proyecto, el britanico Peter Taylor-Gooby, enmarca los
nuevos riesgos sociales en tres esferas distintas: la familia y la atencion informal,
el mercado laboral y los cambios en el propio Estado del Bienestar. Mas concreta-
mente, los riesgos vitales en las sociedades postindustriales tendrian que ver con
las dificultades en la conciliacidon entre la vida laboral y familiar y con los requeri-
mientos que supone la atencién a la dependencia; con la falta de las cualificacio-
nes laborales necesarias para acceder, 0 mantener, trayectorias profesionales esta-
bles y suficientemente remuneradas y con las dificultades para recibir los servicios
y prestaciones sociales adecuadas en un contexto de gestién privada o parapubli-
ca de las mismas.

¢En qué medida son estos riesgos distintos de los viejos?. Desde la pers-
pectiva de la ciudadania, frente al riesgo de envejecimiento o enfermedad -que
afectaba al conjunto de la clase trabajadora y generalmente al final del ciclo vital-,
los nuevos riesgos afectan a las personas en fases mas tempranas de su vida y tie-
nen un caracter mas minoritario, transitorio y particular. Afectan ademas a cuestio-
nes -como la atencién familiar- que en el pasado se mantenian en la esfera de lo
privado y que ahora, con dificultades més o menos evidentes en funcion de la tra-
dicién de cada pais, pugnan por ser reconocidas como problema colectivo, sus-
ceptible de ser atendido desde lo publico.

No siempre queda claro, en el libro, hasta qué punto estos nuevos riesgos
vitales pueden distinguirse de una serie de factores demograficos relativamente
novedosos, pero no necesariamente negativos: una mayor esperanza de vida o
una mayor autonomia econdémica de las mujeres plantean un escenario social dis-
tinto -el periodo de cobro de las pensiones se alarga y las familias tienden a rom-
perse con mas facilidad, por ejemplo-. Lo cierto, en cualquier caso, es que los
Estados de Bienestar deben responder a problemas diferentes que en décadas
pasadas (sin que los viejos problemas, por otra parte, hayan acabado de desapa-
recer) y que deben hacerlo en un contexto social, politico y demografico diferente.

Los nuevos riesgos vitales afectan a la ciudadania, pero, también, al margen
de maniobra de las instituciones. Efectivamente, desde la perspectiva de la accién
publica, se observa que los nuevos riesgos generan nuevas alianzas de intereses,
a menudo provisionales y coyunturales. Los grupos afectados por estos nuevos
riesgos -mas difusos y desarticulados, por ejemplo, que el proletariado industrial
del siglo XX- son, de momento, incapaces de movilizarse, y son otros actores los
que pueden ejercer alguna presién en su favor cuando, por diversas razones, con-
fluyen sus intereses. Es en esos casos en los que las posibilidades de afrontar poli-
ticamente los nuevos riesgos son mayores. La conjuncién de intereses no es, sin
embargo, habitual y puede decirse que se esta produciendo un choque entre quie-
nes, expuestos sélo a los riegos vitales tradicionales, se sienten adecuadamente
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protegidos por un sistema de Seguridad Social que prima ciertos derechos adqui-
ridos y quienes, con trayectorias laborales inestables y precarias, sélo aspiran a las
migajas de la proteccion asistencial.

Efectivamente, en el nuevo contexto, las prestaciones contributivas son en
parte sustituidas por otras financiadas via impuestos y generalmente selectivas, lo
que promueve el descontento de quienes creen que financian la inactividad o la
irresponsabilidad de otros. Estos nuevos descontentos si estaban dispuestos,
antes, a contribuir para el sostenimiento del sistema, puesto que sabian que mas
tarde o mas temprano ellos mismos lo utilizarian. La vacilante tendencia a la ‘des-
contributivizacion’ de la proteccién social -en aras de la universalizacion- para
poder responder a los nuevos riesgos sociales cuestiona por tanto el modelo cor-
poratista o continental de bienestar social (por no hablar del mediterraneo) y exige,
simplificando al extremo, un sistema mucho mas basado en los impuestos que en
las cotizaciones.

En el terreno de la lucha contra la exclusion, la proteccion contra las nuevas
amenazas -en la medida en que no pretenden remediar la pérdida de un salario,
sino, al contrario, facilitar su consecucién- generan una carga econémica menor y
se basan, mas que en la concesién de prestaciones econdémicas, en facilitar la
autosuficiencia a través del empleo. El acceso al mercado laboral se configura, en
efecto, como el eje basico en torno al que giran las politicas que abordan los nue-
vos riesgos vitales. Las politicas de activacion y de making work pay encuentran en
ese contexto un adecuado caldo de cultivo y se extiende la idea de que las pres-
taciones econdmicas contra la pobreza no deben tanto sustituir, como comple-
mentar las rentas salariales.

Resulta curioso que la division clasica entre los cuatro grandes regimenes de
bienestar -el nérdico, el liberal, el continental y el mediterraneo, construidos para
dar respuesta a los viejos riesgos sociales- siga siendo en gran medida util a la
hora de analizar de qué forma los diversos paises (y la propia Unién Europea como
tal) estan abordando estos nuevos riesgos: en efecto, son los paises nérdicos -con
su énfasis en las politicas activas de empleo y en las medidas de conciliacién fami-
liar y laboral- los que con mas decisién estan dando cobertura a las nuevas nece-
sidades. No es de extrafar si se tiene en cuenta que, en buena medida, el grado
de universalizacién de los servicios y prestaciones es el que determina la mayor o
menor adecuacion a estos nuevos riesgos sociales. Los paises continentales -el
libro analiza los casos de Suiza, Alemania y Francia- tienen dificultades para ale-
jarse de un esquema basado en la contributividad, si bien algunos de ellos -como
Francia- escapan del esquema tradicional gracias a una decidida politica de pres-
taciones familiares cuasi universales (que ha hecho posible una de las tasas de
natalidad mas altas del continente). Aunque légicamente influenciado por su natu-
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raleza, el modelo liberal o anglosajén, con los laboristas en el Reino Unido, ha rea-
lizado un esfuerzo importante para adaptarse a la nueva situacion, regulando la
prestacion privada de servicios publicos, extendiendo los programas de atencion
infantil y buscando hacer econémicamente rentable la insercién laboral de los gru-
pos mas expuestos a los nuevos riesgos. Y finalmente, antes como ahora, los pai-
ses mediterraneos -con Espafia como caso paradigmatico- se mantienen en el fur-
goén de cola, con un muy escaso desarrollo de las medidas que podrian incidir en
estas nuevas necesidades (lo que se traducen en tasas elevadas de inactividad
laboral y bajisimos indices de natalidad).

Joséfa Zalakain

SIIS Centro de Documentacién y Estudios
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| INFORME NACIONAL DE ESTRATEGIAS PARA LA
PROTECCION SOCIAL Y LA INCLUSION DEL REINO
DE ESPANA 2006-2008. MINISTERIO DE TRABAJO
Y ASUNTOS SOCIALES

El informe de estrategias del Reino de Espafia sobre proteccién social e
inclusién social adopta la misma estructura que el informe conjunto de la UE en la
materia, es decir, analiza las politicas de inclusién y de lucha contra la pobreza asi
como la proteccién de colectivos especificos (caso de los inmigrantes), la estrate-
gia sobre la reforma del sistema de pensiones vy, finalmente, las estrategias nacio-
nales sobre asistencia sanitaria y cuidados de larga duracién o proteccién social a
la dependencia. A continuacién, sintetizaremos los aspectos mas relevantes de
dicho informe que, en forma de anexo, vienen recogidos en el informe conjunto de
la UE.

A) Una vision general y marco general de las estrategias

El marco general de las estrategias del Plan de Inclusion se caracteriza por
un crecimiento econdmico sostenido que se ha traducido en un incremento de la
tasa de actividad y del empleo, por una reduccién de la tasa de desempleo y la
mejora de la evolucién financiera del sector publico. En este contexto, con un fuer-
te crecimiento de la poblacién inmigrante, Espafia hace frente a unas tasas de
pobreza relativa que se han estabilizado durante la década de los afios noventa, a
retos importantes en la reforma y sostenibilidad del sistema de pensiones, al logro
de la calidad de la asistencia sanitaria y a la urgencia de dar respuesta a las nece-
sidades de personas en situacién de dependencia.
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Lograr la convergencia econémica en renta per capita, aumentar la tasa de
empleo, mejorar el gasto en proteccién social, reducir las desigualdades y preve-
nir la exclusién social, son los ejes estratégicos que orientan la modernizacién del
modelo social espafiol. Todo ello en un contexto de acuerdos permanentes entre
los interlocutores sociales y el gobierno que favorezca la mejora de la calidad asis-
tencial de la sanidad y la puesta en marcha del sistema nacional de dependencia.

B) Desafios, prioridades, gobernanza e indicadores de cumplimiento
del Plan Nacional de Accién para la Inclusion Social

Los objetivos prioritarios de la estrategia para la proteccién social y la inclu-
sion social materializan la filosofia precedente, es decir, se pretenden lograr cinco
objetivos: fomentar el acceso al empleo y luchar contra la pobreza y la exclusiéon
social; garantizar recursos econémicos minimos; lograr la equidad en educacion;
apoyar la integracion social de los inmigrantes; y atencion a las personas en situa-
cién de dependencia. Estos objetivos se traducen en metas que estan incluidas en
el Programa Nacional de Reformas.

El informe en cuestidn desgrana cada objetivo prioritario en una serie de
medidas concretas, algunas de las cuales se han realizado en el Ultimo afio o estan
en proceso de aplicaciéon, como son la ley organica de igualdad de hombres y
mujeres, recientemente aprobada, la ley de la autonomia y dependencia, aproba-
da en diciembre de 2006 y actualmente en fase de desarrollo, o la aprobacion del
Plan Estratégico de Ciudadania e Integracién en lo que se refiere a la inmigracion.
Remitimos al lector a las paginas 14 a 26 de dicho informe para una consulta deta-
llada de dichas medidas.

Es preciso resaltar que el Plan de Inclusién 2006-2008 se elabora en base a
una gobernanza o estilo de gobierno que sigue las recomendaciones del Método
Abierto de Coordinacion (MAC), lo que supone una participacion amplia y de cali-
dad de la sociedad civil, una mejora continua de la coordinaciéon entre las
Administraciones Publicas Centrales, Territoriales y Locales y la aplicacion de
métodos de seguimiento y evaluaciéon que, de manera transparente, den informa-
cioén de la aplicacién de las estrategias. A esta estrategia se acompafa una infor-
macion presupuestaria con un nivel de desagregacion por colectivos asi como un
detallado sistema de indicadores para los afios 2003, 2004 y 2005.

C) La reforma y modernizacién del sistema de pensiones
La reforma del sistema de pensiones ocupa el espacio central del debate de

la politica social en Espafia desde la firma del Pacto de Toledo en 1995. La estra-
tegia de la reforma consiste en garantizar la sostenibilidad financiera del sistema

Revista Espanola del Tercer Sector / n°5, enero-abril 2007



DOCUMENTOS

publico a la vez que se mejora la capacidad adquisitiva de las pensiones, sobre
todo de las pensiones mas bajas. El método de reforma desde 1995 hasta hoy es
el consenso, siendo expresion del mismo el acuerdo de 13 de julio de 2006 entre
gobierno y agentes sociales y econémicos sobre medidas en materia de Seguridad
Social.

El informe recoge con detalle las medidas del Acuerdo en materia de
Seguridad Social dirigidas a la sostenibilidad financiera del sistema, a la proporcio-
nalidad y contributividad del sistema y a reforzar la eficacia del Fondo Global de
Reserva.

En este sentido, hay que destacar las medidas para reforzar el equilibrio
entre contribucién y prestaciéon o pensién, o la mejora del control de la incapaci-
dad temporal. En el mismo sentido, el informe destaca los incentivos a la prolon-
gacion de la vida laboral o la modernizacion de la pensién de viudedad como renta
de sustitucion.

D) Sistema sanitario: accesibilidad y calidad. La especial relevancia de
los cuidados de larga duraciéon

En el area de la sanidad la principal estrategia del informe, en respuesta a las
demandas ciudadanas, es el logro de la calidad del sistema sanitario. Como des-
arrollo de la ley de cohesién y calidad del sistema sanitario de 2003 se estan des-
arrollando acciones de fomento de la equidad y de la excelencia clinica, preven-
cién, fomento de la equidad y utilizacién de nuevas tecnologias.

Igualmente, el logro de la sostenibilidad financiera del sistema sanitario es
una de las politicas centrales, si bien no es un campo pacifico por los desacuerdos
en el seno del Consejo Territorial de la Sanidad. La necesidad de racionalizacion y
eficiencia del sistema es comunmente compartida por las CCAA y la AGE pero sus
implicaciones financieras crean divergencias que se traducen en aportaciones
financieras adicionales de la AGE para estabilizar el sistema sanitario.

En lo que se refiere a los cuidados de larga duracion, la aprobacion de la ley
39/2006 de autonomia y dependencia supone un paso histérico en el reconoci-
miento del derecho subjetivo a las personas con algun problema de dependencia.
Se crea un nuevo sistema que recoge, en parte, la experiencia pasada, supera el
marco protector asistencial y pone en marcha un sistema publico de servicios
sociales junto a prestaciones econdmicas para los cuidados personales que se
desarrollara a los largo de 2007. De este modo, Espafia se incorpora al conjunto
de paises de la UE con sistemas publicos de cuidados de larga duracion. La pues-
ta en marcha de dicha ley supone afrontar retos en el ambito de la financiacion (por
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ejemplo, el copago), en el gobierno del sistema nacional de dependencia y en la
intensidad de la accién protectora.

En suma, el | informe sobre estrategias para la proteccién social y la inclu-
sion social del Reino de Espafa 2006-2008 es una guia en materia de politica
social en el contexto de la UE. La escasa publicidad de este informe y, en general,
de las politicas sociales referentes a la lucha contra la exclusién social tanto de
Espafia como de los paises de la UE, no son sino un indicador de la importancia
del crecimiento econdémico frente al logro del desarrollo social. Una mayor publici-
dad y debate de éste y otros informes sobre pobreza, exclusion y cohesién social
deberian ser una prioridad de la accién politica.
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COMUNICACION DE LA COMISION AL CONSEJO, AL
PARLAMENTO EUROPEO, AL COMITE ECONOMICO Y
SOCIAL EUROPEO Y AL COMITE DE LAS REGIONES.
PROPUESTA DE INFORME CONJUNTO SOBRE
PROTECCION SOCIAL E INCLUSION SOCIAL 2007

A) Contexto del informe y objetivos basicos

El presente informe es el tercer informe conjunto en el que se consideran los
problemas de proteccidn social e inclusion de los paises de la UE. Su origen es la
cumbre de Hampton y el desarrollo de la estrategia de Lisboa que se plasma en
una Comunicacién de 2003 para reforzar la dimension social y racionalizar el méto-
do abierto de coordinacion (MAC) en el ambito de la proteccién social. Desde el
primer informe conjunto de 2005 se recogen tres campos de la politica social:
inclusion social, pensiones y asistencia sanitaria y cuidados de larga duracion.

La estructura de dichos informes y, en concreto, la del informe de 2007, es
la siguiente: una primera parte, de caracter introductorio, sobre los principios que
orientan el informe y mensajes claves; en segundo lugar, se plantean las llamadas
cuestiones “globales” relativas a las politicas de proteccién social e inclusién
social; finalmente, se consideran los retos fundamentales que afrontan los paises
de la UE en los tres campos. A este esquematico informe se adjuntan a modo de
anexos los informes de los Estados miembros.

El informe conjunto sobre proteccion social e inclusién social de 2007 se ini-

cia con la sintesis de lo que se consideran principales mensajes en materia de poli-
tica social: a) La necesidad de reducir la pobreza infantil y el fracaso escolar, el
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acceso a una educacion de calidad para todos y la proteccion especial necesaria
para inmigrantes y minorias étnicas; b) la insercién laboral de los colectivos mas
desfavorecidos basado en el equilibrio entre ayudas monetarias (garantia de ingre-
sos minimos) y servicios de insercion para el empleo; c) garantizar el acceso de
todos a la asistencia sanitaria y, sobre todo, a los cuidados de larga duracion (pro-
teccién social de la dependencia), que sea de calidad, que contribuya a reducir la
desigualdad y sea sostenible financieramente; d) se enfatiza de manera especial en
el desarrollo de los cuidados de larga duracién, la coordinacién entre el sistema
sanitario y los servicios sociales, el apoyo a los cuidadores informales vy la utiliza-
cioén de las nuevas tecnologias con el fin de favorecer la permanencia de las per-
sonas en su domicilio; e) garantizar la adecuacion, sostenibilidad y modernizacién
de los sistemas de pensiones en un contexto de envejecimiento de la poblacién
que aumentara el gasto en pensiones en las décadas venideras es un objetivo cen-
tral de los Estados miembros y de la propia UE que se apoya en la reduccion de la
deuda, el aumento del empleo y la reforma permanente de los sistemas de protec-
cién social; f) finalmente, se enfatiza en la importancia de la calidad de la partici-
pacion institucional y social en la elaboracion de las politicas sociales tanto a nivel
europeo como de los Estados miembros, regiones y municipios.

B) Cuestiones globales relativas a las politicas de proteccion
e inclusion social

Tres son las cuestiones globales relativas a las politicas de proteccion social
e inclusién social:

En primer lugar, el logro de una “mayor cohesion social”. El informe consta-
ta la realidad de una fuerte convergencia hacia la inclusion social activa en toda la
UE vy la voluntad de progresar en la reforma de un sistema de pensiones sosteni-
ble y adecuado asi como la mejora de la accesibilidad, calidad y sostenibilidad de
las estrategias de atencién sanitaria y cuidados de larga duracion. La cuestién de
género se incorpora a las politicas sociales de cara a lograr la igualdad de hom-
bres y mujeres.

En segundo lugar, la “interaccion entre crecimiento econdmico y creacion de
empleo” es una variable clave del informe, aunque se reconoce que ni el elevado
crecimiento ni la creacién de empleo por si mismos implican de manera automati-
ca una reduccién de las desigualdades en la renta, de la pobreza y de las desigual-
dades regionales. Politicas activas de apoyo a los colectivos mas vulnerables y a
los hogares en situacion de pobreza se hacen necesarias y requieren una mayor
visibilidad a escala nacional y europea.
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Finalmente, el informe apuesta por una mejora de la “gobernanza”, lo que
implica una mejora de la calidad de la participacion social y la coordinacion de los
niveles europeos, nacionales, regionales y locales en materia de politica social. La
importancia de la evaluacion de las politicas y el desarrollo de indicadores socia-
les deben dar una mayor visibilidad a los resultados de las politicas sociales.

C) Los retos de las politicas sociales en la UE bajo el Método Abierto
de Coordinacion

Los informes nacionales vienen a coincidir en que los retos de las politicas
sociales siguen siendo los sefialados en el informe de 2006: lucha contra la exclu-
sién y la pobreza, la reforma y sostenibilidad del sistema de pensiones y la garan-
tia de sistemas sanitarios y de calidad que incorporen progresivamente la protec-
cién de las personas en situacién de dependencia.

A) Lucha contra la pobreza y la exclusion.

Evitar la transmision de la pobreza entre generaciones, y particularmente de
la pobreza infantil, es un objetivo compartido en los informes nacionales. Prevenir
y luchar contra la pobreza infantil ha sido una prioridad para la practica totalidad
de los Estados de la UE. Por otra parte, la lucha contra la exclusién implica la mejo-
ra de los ingresos de las familias y el acceso a los servicios sociales, incluida la
vivienda.

La igualdad de oportunidades en el acceso a la educacion y la conciliacion
del trabajo y la vida privada mediante servicios de calidad del cuidado de nifios y
formulas flexibles de trabajo son dos politicas sociales de amplio desarrollo en la
UE.

En la lucha contra la exclusién los informes nacionales destacan la importan-
cia de las politicas frente al fracaso escolar (15% de los alumnos) asi como la
reduccioén de la tasa de paro juvenil (casi el 19% en 2004 en el conjunto de la UE).

En las politicas de inclusion el informe de 2007 destaca la importancia de la
economia social como fuente de empleo y de prestacion de servicios sociales no
atendidos por la economia de mercado. De especial relevancia en el informe es la
mencion de las politicas nacionales a favor de las personas con discapacidades,
la integracion social de los inmigrantes y de minorias étnicas.

B) Acceso y mejora de la asistencia sanitaria y de los cuidados de larga
duracion
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Los informes nacionales muestran un compromiso firme en garantizar una
asistencia sanitaria si bien ni la universalidad ni la igualdad estan garantizadas; es
mas, existen “desigualdades significativas” tanto sociales como regionales debido
a problemas de tipo institucional.

El desarrollo de politicas de cuidados de larga duracion ocupa una importan-
cia central en el informe. La oferta actual es insuficiente, los costes personales son
elevados y los cambios familiares exigen aumentar la oferta de servicios, sobre
todo los de tipo comunitario para facilitar la vida de las personas afectadas en su
propio domicilio. Sin embargo, el informe pone de manifiesto la preocupacién de
los Estados miembros en crear una “base de financiacion sélida” para los cuida-
dos de larga duracion.

Las estrategias de los paises miembros se orientan a la mejora de la calidad,
la coordinacion intrasanitaria y sociosanitaria y la garantia de la sostenibilidad
financiera a largo plazo limitando los gastos, racionalizando el consumo e incorpo-
rando el copago. Obijetivos todos ellos que pudieran sugerir la idea de si los
Estados miembros tratan de lograr la cuadratura del circulo. Resulta llamativa la
apelacién constante del informe a la sostenibilidad financiera de los cuidados de
larga duracién cuando aun ocupa un espacio menor en el gasto de proteccion
social.

C) Sistemas sostenibles de pensiones

Por ultimo, el informe sefala la importancia de la reforma de los sistemas
publicos de pensiones con el fin de garantizar su adecuacion al proceso de enve-
jecimiento asi como su sostenibilidad financiera futura. Vincular cotizaciones y
prestaciones y las estrategias de envejecimiento activo, junto a la ampliacién de la
vida laboral, constituye una experiencia de caracter comun en la UE. Pero, al
mismo tiempo que el informe sefiala su preocupacion por la sostenibilidad futura
de los sistemas de pensiones, se enfatiza en la necesidad de garantizar pensiones
suficientes que eviten el riesgo de pobreza.

En suma, el lector encontrara en la lectura de este informe conjunto, asi
como en los precedentes de 2006 y 2005, una guia de las preocupaciones comu-
nes de los paises miembros de la UE en materia de politica social, las tensiones
entre la modernizacién econémica y el logro de la cohesion social, la tensién entre
las politicas sociales de Estado y las regionales y locales, la tension en la necesi-
dad de la proteccion social y las presiones financieras que afrontan los sistemas,
en parte reales y en parte politico-ideolégicas.
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REGLAMENTOS DE LOS FONDOS ESTRUCTURALES
2007 - 20131

La Unién Europea nacié con el objetivo fundamental de garantizar la paz.
Como es bien sabido, los primeros pasos se dieron en los ambitos politicos y eco-
némico, pero pronto el proyecto adquirié una dimensién mas amplia en la que,
ademas, se empezaron a incluir objetivos sociales. Conseguir la cohesién econé-
mica y social entre las diferentes regiones que componen la Unién Europea es,
desde hace tiempo, uno de los objetivos prioritarios en el proceso de integracién,
entre otras cosas porque sin cohesién sera imposible lograr un desarrollo equilibra-
do y duradero de las actividades econdmicas y el empleo. Es precisamente en el
marco de la cohesién en el que se fueron poniendo en marcha los distintos instru-
mentos financieros, entre ellos los Fondos de Cohesién y los Fondos Estructurales.

1 Reglamento (CE) no 1080/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de julio de 20086, relativo
al Fondo Europeo de Desarrollo Regional y por el que se deroga el Reglamento (CE) no 1783/1999.
Reglamento (CE) no 1081/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de julio de 20086, relativo al
Fondo Social Europeo y por el que se deroga el Reglamento (CE) no 1784/1999.

Reglamento (CE) no 1082/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de julio de 2006, sobre la
Agrupacion europea de cooperacion territorial (AECT).

Reglamento (CE) no 1083/2006 del Consejo, de 11 de julio de 2006, por el que se establecen las dis-
posiciones generales relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo y al
Fondo de Cohesién y se deroga el Reglamento (CE) no 1260/1999.

Reglamento (CE) no 1084/2006 del Consejo, de 11 de julio de 2006, por el que se crea el Fondo de
Cohesién y se deroga el Reglamento (CE) no 1164/94.

Reglamento (CE) no 1085/2006 del Consejo, de 17 de julio de 2006, por el que se establece un
Instrumento de ayuda Preadhesion (IPA).
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A pesar de que el proceso de integracion europea a lo largo de estos cin-
cuenta afos se ha visto frecuentemente frenado por causas diversas y se parece
al andar de los cangrejos, dos pasos para adelante y uno para atras, no cabe duda
de que progresivamente la Unién se ha ido dotando de instrumentos de diferente
naturaleza que, de forma conjunta, contribuyen a reforzar un pretendido “modelo
social europeo” basado entre otros principios en el de la solidaridad: primero la
Carta Social Europea, y después el Tratado de Maastrich, sentaron las bases para
la creacién de un sistema que garantice unos minimos de proteccion social en el
conjunto de Europa, que esperamos se vea pronto reforzado con la ratificacién del
Tratado Constitucional. Este incipiente acervo se ha ido desarrollando paulatina-
mente, y sus logros se revisan periddicamente para ir planteando nuevos objetivos
y medidas. Hoy en dia, la Union dispone de bases legales, de normativas, espe-
cialmente directivas, de orientaciones, de estrategias y de planes que intentan
impulsar el avance hacia la cohesién social en el marco de un supuesto modelo
social europeo que persigue objetivos comunes, pero que adopta distintas formas
en funcién de las realidades y tradiciones de cada pais.

La estrategia de Lisboa, aprobada en el afio 2000, establecié los objetivos
para el 2010, basandose en tres pilares: el crecimiento econémico, la mejora del
empleo y el impulso de la cohesién social; dentro de este ultimo pilar se marca el
objetivo de erradicar la pobreza en el afio 2010. Precisamente entre los instrumen-
tos para conseguir estos objetivos se impulsaron los NAPs employment y NAPs
Inclusion (planes nacionales de accién para el empleo y planes nacionales de
accion para la inclusién social); de mayor efecto y relevancia los primeros que los
segundos. La revisién intermedia de la estrategia en 2005 constatoé que los objeti-
vOs perseguidos no se conseguian al ritmo previsto, por o que en esta nueva etapa
se ha acordado no solamente fijar grandes objetivos, sino hacer mas hincapié en
los mecanismos y procesos para que estos se transformen en realidades. Pero la
revision intermedia de los objetivos de Lisboa también ha conllevado un replante-
amiento de los tres pilares anteriormente enunciados en los que se basé la estra-
tegia, centrandolos ahora en dar un impulso al desarrollo econémico, al empleo y
a la gobernanza. La cohesion social y la lucha contra la pobreza desaparecen,
pues, como uno de los pilares en la estrategia renovada y quedan incluidos en el
eje del empleo. El nuevo instrumento para conseguir estos objetivos seran los
Programas Nacionales de Reforma que cada estado miembro elaborarg bianual-
mente. Los NAPS inclusion, por otra parte, se seguiran elaborando cada dos afios,
con la peculiaridad de que su ambito se amplia a la proteccion social, a los cuida-
dos de larga duracién y a la mejora de los sistemas de salud.

Una de las criticas mas frecuentes lanzadas a la Union Europea en relacién

a la estrategia de Lisboa es la incongruencia entre los objetivos perseguidos y la
falta de mecanismos y medios para que éstos puedan llevarse a cabo. Los Fondos
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Estructurales son el instrumento financiero fundamental con el que cuenta la Union
para conseguir estos objetivos, pero su desarrollo no ha estado suficientemente
alineado con la estrategia de Lisboa.

Cambios importantes en el tipo de fondos e instrumento financieros

Los Fondos Estructurales representan la parte mas importante del presu-
puesto comunitario y se basan en el articulo 158 del Tratado, cuyo objeto es incre-
mentar la cohesion econdmica y social de la Comunidad ampliada, con vistas a
impulsar el desarrollo armonioso, equilibrado y sostenible de la Comunidad. En el
periodo 2000 -2006, estos Fondos han sido cuatro: Fondo Europeo de Desarrollo
Regional (FEDER); Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agricola (FEOGA);
Instrumento Financiero de Orientacion Pesquera (IFOP); Fondo Social Europeo
(FSE); este ultimo se centra preferentemente en las politicas de empleo. Adscritos
a estos fondos, ha habido cuatro Iniciativas Comunitarias (URBAN, EQUAL, INTE-
RREG y LEADER) que, aunque representaban una pequefa parte del presupuesto
(algo mas del 4%), son de especial interés en el impulso de acciones innovadoras
de caracter transnacional. En algunas de ellas, preferentemente en EQUAL, las
entidades del Tercer Sector han tenido una participacién muy importante.

En la programacion para el periodo 2007-2013, el nuevo paquete financiero
serd mas simple, y estarda compuesto por 3 fondos estructurales (FEDER, FSE vy
Fondo de Cohesion) y dos instrumentos financieros (Agrupacion Europea de
Cooperacién Transfronteriza y Fondo Europeo para el Desarrollo Rural). Pero sin
duda una de las novedades més importantes de la nueva etapa es que el conjun-
to de los fondos, al menos en sus reglamentos, toman una dimensién mas social.
Aunque tradicionalmente los Fondos Estructurales han tenido como objetivo la
cohesion econdémica y la cohesion social, es evidente que aquella ha primado
sobre ésta; los nuevos reglamentos ofrecen la posibilidad de que se equilibre esta
tendencia, si bien esto dependera de la implementacién y planificacion que haga
cada estado miembro. Destaquemos a continuacion algunos de éstos aspectos
novedosos.

El Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) seguirda teniendo por
objetivo fomentar la inversion y reducir los desequilibrios regionales en la Union. El
desarrollo de infraestructuras sera prioritario para las regiones menos desarrolla-
das, pero aparecen otras prioridades como la inversién en |1+D+l, la proteccion del
medio ambiente, etc. En el caso espafiol, estos fondos perderan, por lo tanto, peso
en el fomento de infraestructuras y adquiriran relevancia en el desarrollo de la
sociedad del conocimiento.
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El Fondo de Cohesion, que anteriormente no era un fondo estructural y
ahora pasa a serlo, se seguira centrando en los paises cuya renta per capita es
inferior al 90% de la media comunitaria. Espafia supera esa medida, y por lo tanto
ya no entra en el club de los perceptores de ese fondo, si bien durante un periodo
transitorio de dos afios y medio seguird contando con el mismo por valor de 3.500
millones de euros.

El Fondo Social Europeo (FSE), junto con los tradicionales objetivos de
mejorar la capacidad de adaptaciéon de empresas y empresarios, de reforzar el
capital humano y facilitar el acceso al empleo de las personas inactivas, incorpora
ahora dos nuevos objetivos estrechamente relacionados con la lucha contra la
exclusién y el papel del tercer sector: potenciar la inclusion social de las personas
desfavorecidas con vistas a su inclusion duradera en el empleo y luchar contra
todas las formas de discriminacion en el mercado de trabajo. Promover las asocia-
ciones, pactos e iniciativas, mediante la creacién de redes de interesados, tales
como los interlocutores sociales y las ONG a nivel nacional y transnacional.

El Fondo Europeo para el Desarrollo Rural (FEADER), junto con los tradicio-
nales objetivos de la modernizacién de las explotaciones agricolas y los incentivos
a sus productos incorpora nuevas prioridades dignas de mencion: asi, por ejem-
plo, el fomento de la silvicultura, el mantenimiento y mejora del medio ambiente y
la promocién de la calidad de vida en las zonas rurales, pasan a formar parte de
las prioridades de este fondo.

Por ultimo, se crea un nuevo instrumento financiero: La Agrupacién Europea
de Cooperacion Transfronteriza (AECT) a la que se dedicara mas del 4% del con-
junto de los fondos Estructurales y que actuara a tres niveles: Cooperacién entre
zonas fronterizas limitrofes, cooperacién internacional en base a temas, coopera-
cién a través de redes.

Una reduccion sustancial de fondos, especialmente para Espana

Todos somos conscientes de que para que las politicas europeas sean efi-
cientes es necesario que las estrategias de actuacion de los estados miembro se
alineen con las mismas y que desde la propia Unién Europea se habiliten no sélo
mecanismos sino también recursos para impulsarlas. Es aqui precisamente donde
nos encontramos con la mayor incoherencia del presupuesto comunitario para el
proximo periodo. Si en la etapa 2000 — 2006 el presupuesto de la Unidén represen-
taba el 1,24% del total de sus miembros, en la nueva etapa representara el 1,04%.
Dificilmente se puede hacer mas convergencia y cohesién con un presupuesto tan
sustancialmente menguado. No hemos de olvidar que las disparidades econémi-
cas entre paises y regiones se han incrementado tremendamente en los ultimos
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afos, debido fundamentalmente a la incorporacién de los nuevos paises, que si
bien en términos de poblacién representan el 20% de los ciudadanos europeos, en
términos de producto bruto representan solamente el 5%. Como ejemplo del dife-
rencial de renta per cépita, podemos comparar las distancias entre Luxemburgo,
que se sitla en el 275% de la media Europea y Bulgaria que esté en el 38%. Si
estas comparaciones las hacemos entre las regiones mas ricas y mas pobres, las
distancias seran aun mayores.

Con este panorama, es facilmente comprensible que algunos paises como
Espafia que se ha beneficiado ampliamente de estos fondos desde el afio 1986, de
los que practicamente recibiamos una cuarta parte, sufran un recorte muy sustan-
cial. Nuestra renta per capita ha reducido el diferencial con la media de la Unién
Europea en mas de 20 puntos desde el afio 1986 y nadie duda de que ello ha sido
en buena medida debido a la inyeccion econdmica que han supuesto los Fondos
Estructurales, especialmente centrados en equipamientos, infraestructuras, politi-
cas de empleo y mantenimiento de las explotaciones agricolas. Ademas, el efecto
estadistico, provocado por la ampliacién, hace que nuestra renta se incremente en
casi diez puntos en relacién a la media europea, con lo que actualmente se situa
ya por encima de ésta.

Espafa percibira en el periodo 2007 — 2013 en torno a 31.457 millones de
euros, lo que representa en torno al 50% de lo que recibié en el periodo anterior. A
pesar de ello, seguiremos siendo perceptores netos, es decir, recibiremos algo mas
de lo que aportaremos a las arcas comunitarias. Esta reduccién tan sustancial de
fondos no sera proporcional para el conjunto de regiones; las regiones denomina-
das ahora competitividad y empleo, previamente objetivo 3, es decir, aquellas cuya
renta per capita ya estaba en el 2000 por encima del 75% de la media comunita-
ria veran menguados sus ingresos mas del 50%. Algo parecido les ocurrira a las
regiones denominadas ahora phasing out, es decir aquellas que salen del club de
los pobres pero no entran en el de los ricos por no alcanzar el 75% de renta per
capita de la media comunitaria (Asturias, Murcia y las ciudades auténomas de
Ceuta y Melilla). Las mas afectadas seran las denominadas phasing into, es decir,
las que ahora ya pertenecen al club de los ricos, dado que su renta per capita,
independientemente de la ampliacién superaria ya el 75% de la media comunita-
ria; éstas perderan hasta dos terceras partes de sus fondos previos, especialmen-
te Castilla y Ledn y la Comunidad Valenciana, si bien el impacto en Canarias sera
menor. Aquellas que notaran menos la disminucién de fondos son las regiones
denominadas ahora convergencia, previamente objetivo 1, es decir Andalucia,
Extremadura y Galicia, que por seguir estando en el club de los pobres conserva-
ran hasta dos terceras partes de los fondos previos.
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Ante esta situacion, es comprensible que algunos gobiernos autonémicos
estén especialmente preocupados y que se reclame la puesta en marcha de algun
fondo de compensaciéon que palie esta desinversion. Por otra parte, todos nos ten-
dremos que acostumbrar a que en el futuro las grandes inversiones del pais y las
politicas activas de empleo ya no podran ser financiadas con estos fondos como
hasta ahora. Las inversiones, por lo tanto, tendran que ser mas cualitativas y estra-
tégicas, pero no podran seguir siendo la base del desarrollo de infraestructuras o
de las politicas activas de empleo, como lo han sido especialmente en algunas
regiones.

La inclusién social entre los objetivos de los Fondos

Como hemos dicho al inicio, los Fondos Estructurales son fondos para la
cohesién econdmica y social, pero este equilibrio entre las dos patas no se ha pro-
ducido histéricamente y la concentracién de recursos se ha inclinado preferente-
mente hacia la dimensién econdmica. No obstante, no hemos de pensar que estos
fondos pueden tener una orientacion holistica y que cualquier tipo de actuacion es
elegible. El uso de estos recursos econdémicos tiene unas restricciones muy claras,
que vienen no solamente determinadas por los criterios y prioridades politicas de
la agenda europea, sino por el principio de subsidiariedad, segun el cual este dine-
ro no puede ser utilizado para financiar los sistemas de protecciéon social de los
estados miembro.

No obstante, una de las novedades fundamentales en el nuevo periodo de
programacion radica precisamente en que los asuntos sociales, y especialmente la
lucha contra la exclusién social, aparecen mucho mas reflejados en los reglamen-
tos, lo cual hace que éstos puedan tener una aplicacién mas orientada a la cohe-
sién social. Para ello es necesario que el espiritu inspirador de estos fondos se
mantenga también en la planificacion e implementacioén de los mismos que hagan
los estados miembro en el Marco Estratégico Nacional de Referencia y los progra-
mas operativos. Otra importante novedad es que las inversiones en nuevas tecno-
logias, la 1+D+1 y el desarrollo de la sociedad del conocimiento, emergen con fuer-
za y es una prioridad en las inversiones estructurales.

A titulo meramente indicativo resenaremos que potenciar la inclusion social
de las personas desfavorecidas, asi como la lucha contra todas las formas de dis-
criminacién en el mercado de trabajo, es por primera vez uno de los cinco objeti-
vos prioritarios del Fondo Social Europeo, priorizando especialmente asuntos
como la prevencién del abandono escolar, el acceso al empleo de los colectivos
desfavorecidos o la lucha contra todas las formas de discriminacién, el fomento de
la economia social, la actuacién con colectivos como los emigrantes, discapacita-
dos, minorias étnicas, etc.
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El Estado espafiol ha recogido, en mi opinién acertadamente, este nuevo
espiritu de los reglamentos en los ejes prioritarios para el nuevo periodo. Si toma-
mos el caso del Fondo Social Europeo, nos encontramos que Espafia ha estable-
cido cinco ejes prioritarios con sus correspondientes actuaciones y medidas:

Eje 1. Espiritu empresarial, adaptabilidad de los trabajadores, empresas y
empresarios.

Eje 2. Empleabilidad, inclusién social e igualdad entre hombres y mujeres.

Eje 3. Mejora del capital humano.

Eje 4. Cooperacién transnacional e interregional.

Eje 5. Asistencia técnica.

El segundo de los ejes recoge diez medidas que se dirigen a grupos como
personas desempleadas jovenes, desempleados mayores, igualdad de oportuni-
dades entre hombres y mujeres, integracion laboral y social de personas inmigran-
tes, integracion social y laboral de personas con discapacidad, integracion de las
personas excluidas y en riesgo de exclusion, etc.

Ademas, junto con los tres objetivos transversales del periodo previo de pro-
gramacion (fomento de la igualdad de género, cuidado y respeto del medio
ambiente y fomento de las nuevas tecnologias), se han incorporado otros tres nue-
vos: fomento de la no discriminacién, fomento de la cooperacion entre los agentes
implicados (partenariado) en el desarrollo de programas, e impulso y transferencia
de las acciones innovadoras.

Un papel mas activo para las entidades del Tercer Sector

Pero si las prioridades de actuacién son importantes, no lo son menos los
mecanismos de implementacién. La posibilidad de adaptacion a las necesidades
y peculiaridades de distintos territorios y grupos de poblacién es aqui la caracte-
ristica basica. De este modo se insiste en la flexibilidad, complementariedad y
coherencia de las acciones, se da mayor importancia a los itinerarios de inserciéon
de las personas y a los servicios de apoyo necesarios para la puesta en marcha de
los mismos, se impulsa el partenariado, el trabajo en red, etc.

Tradicionalmente y salvo excepciones, la gestion de los Fondos Estruc-
turales ha estado en manos de la Administracion General del Estado y de las
Comunidades Auténomas. Las entidades sociales han sido subsidiariamente
beneficiarias a través de las convocatorias y subvenciones que ponen en marcha
las administraciones. Un ejemplo excepcional es el caso de El Programa Operativo
Pluriregional Lucha Contra la Discriminacién del FSE, en el que cinco entidades
sociales no lucrativas (Fundacién ONCE, Cruz Roja, Caéritas, Fundacion Secreta-
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riado Gitano y Fundacién Luis Vives), han sido entidades gestoras de parte de este
programa desarrollando actuaciones que han llegado a mas de 200.000 personas
excluidas.

El nuevo periodo de programacién establece dos novedades importantes
para las entidades del Tercer Sector que deben ser tenidas en cuenta: La primera
de ellas concierne al papel activo que se espera de estas entidades en el proceso
de planificacién y seguimiento de los fondos; el tradicional papel que se otorgaba
a los interlocutores sociales, agrupaciones empresariales y sindicales, se abre
ahora a otros actores no lucrativos y no gubernamentales que actian en campos
tales como la defensa del medio ambiente, la promocién de los derechos huma-
nos, la lucha contra la exclusién, las politicas de género, etc. Ademas, y especial-
mente en el caso del FSE, hay una invitacion explicita en los reglamentos a que
estas entidades sean parte activa en la gestidon de programas y proyectos en aque-
llos asuntos en los que son parte interesada.

Estas dos novedades pueden ser oportunidades muy interesantes para una
participacion mas activa de las entidades sociales en los Fondos Estructurales.
Pero el hecho de que los reglamentos abran esta puesta no necesariamente signi-
fica que ello se vaya a llevar a la practica; dependera por un lado de la sensibilidad
de las administraciones, tanto la nacional como las autonémicas, que son las res-
ponsables de planificar y ejecutar éstos fondos y de la capacidad del propio tercer
sector para organizarse, tener una actitud preactiva y ocupar el papel que le
corresponde. La pelota esta, por lo tanto, en el tejado del Tercer Sector, pero el
tiempo corre, puesto que buena parte de las decisiones se tomaran en la primera
parte del presente afo.
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grandes textos. Si estos fueran necesarios, se llevaran al final del trabajo.

Las citas apareceran en el texto segun el formato “autor-fecha” (por ejem-
plo, Martinez, 2005) y, en su caso, pagina (Martinez, 2005: 26). Las referencias en
el texto que incluyan mas de dos autores usaran la formula et al (Martinez et al,
2005).

Las referencias a la literatura invocada en el trabajo figuraran, por orden alfa-
bético de autores, bajo la rubrica Referencias bibliograficas (no numerada) que se
incluira al final del articulo. Las referencias deben corresponderse con las recogi-
das en el texto, y deberan ser ordenadas alfabéticamente por el primer apellido de
los autores y después por el afio, siguiendo las siguientes pautas:

¢ Apellido (en mayusculas) y nombre (en minusculas) del autor, afio de
publicacion (entre paréntesis y distinguiendo a, b, c, etc. en caso de exis-
tir varias citas de un mismo afo), titulo del libro (en cursiva) o titulo del arti-
culo (entre comillas), nombre de la revista (en cursiva) y numero, editorial
(en libros), lugar de publicacién vy, finalmente, paginas (pags. xxx). En el
caso de trabajos no publicados, se incluira el enlace de Internet “http//”
completo, y la fecha de acceso.

En caso de entregar un texto destinado a las secciones de ‘Notas y
Colaboraciones’, ‘Hemeroteca’, ‘Resefas’ y/o ‘Documentos’, estos deberan tener
un maximo de 3 paginas conforme a las instrucciones previstas para la primera
parte (secciones de ‘Articulos’ y ‘Panorama’) en cuanto al tamafo y tipo de fuen-
te, margenes, interlineado y notas.
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NORMAS DE PUBLICACION

En las secciones de hemeroteca, resefias y documentos se especificaran en
la cabecera del texto el autor, titulo del libro, editorial, lugar y fecha de publicacion
del libro resefiado. En el caso de las recensiones de articulos, se indicara el autor,
titulo del articulo, nombre de la revista, nimero y afio, y péaginas. El resefiador
podra firmar la resefia al final del texto.

En ‘Notas y Colaboraciones’ aparecerd en la cabecera del texto el autor,
cargo e institucion o entidad a la que representa.

En el caso de resultar el original aceptado para su publicacion, el autor o
autores se comprometen a revisar las pruebas de imprenta pertinentes en un plazo
maximo de cuatro dias desde su recepcion. Los autores recibiran cinco ejemplares
del numero de la revista en el que resulte publicado el original.

Seran igualmente bien recibidas sugerencias de temas y otras colaboracio-
nes para cualquiera de las secciones previstas en la revista.
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