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Pobreza creciente,

derechos menguantes
La fractura social se amplia

Rafael del Rio Sendino
Presidente Fundacion FOESSA

Seis anos de crisis y hoy, en Espana, las personas
que no padecen ningun problema de exclusién
social se han convertido en una estricta mino-
ria. La fractura social entre aquellos que se en-
cuentran en la franja de integracién, dentro de
la estructura social de nuestro pais, y los que se
encuentran en situacion de exclusiéon se amplia.
Entre ambos grupos, unas clases medias que,
segun nos indican todos los datos, decrecen y
transitan, parte de las mismas, hacia los espacios
de la exclusion. Estos son los primeros resulta-
dos que la encuesta realizada por la Fundaciéon
FOESSA en 2013 ha comenzado a proporcionar.
El espacio de la exclusidn se ensancha, y el factor
econdmico ya no es suficiente para explicar el
deterioro de las condiciones de vida de los ciu-
dadanos. A una somera descripcién de la situa-
cién intentara dar respuesta el primer capitulo
de este informe, profundizando en los indicado-
res generales de contexto, junto con las primeras
conclusiones de la encuesta FOESSA.

Existe un gran riesgo de que el aumento progre-
sivo de la desigualdad, en el largo plazo, se con-
vierta en cronico. Este es uno de los problemas a
los que debemos hacer frente sin dilacién. La re-
forma fiscal que se anuncia deberia contemplar
los mecanismos suficientes que no solo conten-
gan la desigualdad, sino que la hagan retroce-
der. Los datos mas recientes nos hacen tener una
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gran preocupacion por el desplazamiento que
se esta produciendo entre los grandes grupos de
renta en nuestro pais.

Este desplazamiento estd generando una gran
bolsa de ciudadanos atrapados en la exclusién
social. Independientemente de las medidas es-
tructurales que se tomen y que tengan inciden-
cia en el largo plazo, hay un sector de poblacion
en una situacién insostenible. Es necesario, de
manera urgente, elevar la renta de los mismos,
y para ello debemos introducir en la agenda una
renta minima garantizada que evite el aumen-
to de las cifras de exclusién. Sabemos, por ex-
periencias anteriores, que en periodos de cre-
cimiento no se reducen las cifras de pobreza y
exclusidn en la misma medida que avanzaron en
los momentos de crisis. Este comportamiento
contraciclico nos hace ser pesimistas en cuanto a
nuestra posible recuperacion. Grandes sectores
de la ciudadania podrian quedarse al margen.

Fiar nuestra politica social solamente a la me-
jora del factor empleo, en una situacién de
bloqueo del mercado de trabajo para muchas
personas, no es suficiente. La situacién general
en este ambito es muy negativa en términos de
resultados. Menos empleo, elevadas tasas de
paro, con el poco empleo que se crea, y mayo-
ritariamente de caracter temporal, salarios mas
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bajos y, ademas, repartidos mas desigualmente,
no invita a pensar que las personas en situaciéon
de exclusién puedan recuperar posiciones en la
estructura social.

Mas alld de que el proceso de recuperacion se
haya iniciado o no, hayamos tocado fondo o no
o, como algunos dicen, que la crisis se haya ter-
minado, debemos poner nuestra mirada en los
gue no pueden esperar. Porque no podemos
conformarnos con que nuestro modelo de vida
se caracterice en los préoximos afos por los efec-
tos que la crisis ha generado.

Hoy, en el momento en que la Fundacién FOESSA
cumple 50 afos de actividad, siguen siendo va-
lidas las palabras que aparecieron en su primer
informe en el afo 1966: «... para quien de algun
modo es responsable de la direccién de la vida
social, es una exigencia ética el no conformarse
con el conocimiento intuitivo y superficial de los
hechos, y mucho menos, falseado o disimulado;
y ello, tanto por amor a la verdad como por una
necesidad funcional ya que, sin ese conocimien-
to, mal pueden adoptarse decisiones acertadas».
2014 es para nosotros un ano clave, donde la so-
ciedad espanola se enfrenta a la respuesta nece-

Editorial

saria que ya plantedbamos hace un afo: si con-
tinda el deterioro de la capacidad adquisitiva y
de los derechos sociales de la poblacién, la frag-
mentacion seguird aumentando. La cohesidn
social pasara a ser una de nuestras grandes pre-
ocupaciones. Los resultados de nuestra investi-
gacion asi lo demuestran en los ejes econémico
y politico. Aunque también, y como elemento
positivo, no se desprende de los indicadores
utilizados que el empeoramiento general de la
cohesion social en Espafia se haya traducido en
un empeoramiento de las relaciones entre la ciu-
dadania. Las relaciones internas en las familias y
las relaciones vecinales han mejorado, y las situa-
ciones de aislamiento se han reducido. En esta
leccién de convivir con la crisis se encuentra el
germen en el que apoyar una verdadera recu-
peracién. Es una oportunidad que no debemos
desaprovechar.

La publicacién en el proximo mes de octubre de
nuestro VIl Informe sobre Exclusién y Desarrollo
Social en Espafia, y su presentacién publica en
el Congreso FOESSA, sera nuestra aportacién al
diagnostico y a la propuesta que el caracter re-
formista de la Fundacién ha mantenido desde
su origen.
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Los indicadores sociales

Comité Técnico de la Fundacion FOESSA

1. Rentay desigualdad

Una de las consecuencias mas adversas de la cri-
sis sobre el bienestar de los hogares es la abrup-
ta caida de sus rentas, especialmente cuando
estas se miden teniendo en cuenta el efecto del
crecimiento de los precios. Desde el afio 2007,
la tendencia ha sido de profundo deterioro de
la capacidad adquisitiva de los hogares espaio-
les, acentuandose este proceso, ademas, desde
2010, primer afio en el que se acometieron me-
didas drasticas de recortes. Desde entonces, la
reduccién de la renta de la que disponen los ho-
gares ha ido haciéndose mayor afo a afo, con
una pérdida del 2,9% en 2010, del 3,4% en 2011
y del 3,8% en 2012. El afio 2013 no ha supues-
to una ruptura de la tendencia de pérdida
de disminucion del nivel medio de renta,
con avances trimestrales que muestran que, a
pesar de la contencién de la caida del PIB en
los ultimos trimestres del ano, las rentas de los
hogares han seguido reduciéndose en términos
reales.

El prolongado proceso de disminucion de las
rentas ha supuesto, sin duda, un notable retro-
ceso en los indicadores basicos de bienestar,
incluso sin cualificar estos por dimensiones
tan importantes como la equidad en el repar-
to de esas rentas o la consideraciéon de cual-

quier otro indicador de desarrollo social. En
términos reales, la renta media de la poblacién
espanola es inferior a la que habia en el afo
2000. Asistimos, por tanto, a un proceso sin
parangodn en las Ultimas décadas de empobre-
cimiento medio, con un aumento considerable
del diferencial de renta respecto a los paises
de nuestro entorno.

Dado su peso en la renta de los hogares, una
de las fuentes mas importantes de este declive
ha sido la reduccién de las rentas procedentes
del mercado de trabajo. La remuneraciéon me-
dia por trabajador ha ido cayendo afio a afo,
tal como reflejan los datos de la Contabilidad
Nacional, incluidos los avances trimestrales de
2013, o las estadisticas de convenios colectivos.
Segun estas ultimas, el crecimiento de los sa-
larios, cada vez mas moderado y por deba-
jo del 1% en 2013, ha sido inferior al de los
precios desde 2011. Esta pérdida de capacidad
adquisitiva no solo se debe al proceso de ajuste
de los costes salariales al contexto de crisis, sino
también a las medidas adoptadas de reduccion
de las remuneraciones de los empleados publi-
cos y a la adopcién de procedimientos de ne-
gociacién de los salarios mas descentralizados,
como consecuencia de la ultima reforma labo-
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GRAFICO 1. Tasas anuales de variacién de los salarios y el IPC
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Fuente: Elaboracién propia a partir de INE y Estadistica de Convenios Colectivos de Trabajo (Ministerio de Empleo y Seguridad Social).

ral. El volumen, de hecho, de trabajadores afec-
tados por convenios de mas alcance, cerca de
cinco millones, es la mitad del que habia hace
dos anos.

Una de las consecuencias de esta ralentizacion
del crecimiento de las rentas del trabajo es la
pérdida de peso en el total de rentas que genera
la economia espafola. Siendo el porcentaje de

las remuneraciones de los asalariados sobre el
PIB un dato que registra leves fluctuaciones in-
teranuales, sin que en los ultimos 30 anos haya
habido movimientos superiores a un punto del
PIB en la distribucién de las distintas rentas pri-
marias, llama la atencion la reduccién de esa pro-
porcion en los Ultimos afos. Desde 2010, estas
rentas han cedido dos puntos y medio a las
rentas de la propiedad y a las rentas mixtas.

GRAFICO 2. Participacion de las rentas del trabajo en el PIB
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Un segundo dato revelador del empeoramiento
del bienestar en la sociedad espariola es la agudi-
zacion de las diferencias de renta entre los ho-
gares. Espafa, que ya partia de niveles muy altos
de desigualdad antes de la crisis, se ha convertido
en uno de los paises de la Unién Europea donde la
renta se reparte de manera mas inequitativa. Solo
Bulgaria y Letonia, paises de nivel de renta muy
por debajo de la espafiola y con sistemas institu-
cionales y democréticos muy diferentes, presentan
indicadores de desigualdad mas altos. Dado que
los indicadores de desigualdad son muy estables
en el tiempo, resulta preocupante el aumento dela
desigualdad. Uno de los indicadores mas comunes
para medir su extension, como es la relacién entre
la renta que acumula el 20% mas rico y la del 20%
mas pobre, ha crecido mas del 30% desde 2007.

El aumento de la desigualdad es, sin duda, una de
las amenazas mas graves de las posibles secuelas
en el largo plazo de la crisis. El hecho de que el ma-
yor ajuste se haya producido en las rentas de los
hogares con menores recursos o la experiencia de
anteriores fases recesivas, como la de los primeros
anos noventa, tras la cual no volvieron a recuperar-
se los niveles de los indicadores anteriores al inicio
del proceso de destruccién de empleo, junto a la

creciente constatacion de una mayor respuesta de
la desigualdad a las recesiones que a las expansio-
nes, alertan de la posibilidad de que este incre-
mento de la desigualdad se convierta en cré-
nico en el largo plazo. La hipotética recuperacion
en los préximos trimestres de tasas positivas de
crecimiento del PIB no garantiza, por tanto, que los
severos problemas de desigualdad de la sociedad
espafola vayan a reducirse drasticamente.

Los datos mas recientes muestran, de hecho, una
progresiva recomposicion de la distribucion de la
poblacién por grandes grupos de renta, con un de-
clive en el tiempo del porcentaje de hogares perte-
necientes al grupo intermedio, una ampliacién del
grupo de renta baja y la relativa inmovilidad de gru-
po con rentas mas altas. Si se toman como umbrales
para definir esos tres grupos distintos porcentajes
de la mediana (75% y 200%) y se actualizan toman-
do como referencia el incremento en el coste de la
vida (variaciones del IPC), los datos de la Encuesta de
Condiciones de Vida revelan que desde el inicio de
la crisis (2007) el grupo de renta baja habria pasado
de concentrar el 32% al 40% de la poblacion, el gru-
po de renta media habria pasado de casi el 60% al
52%, mientras que el mas rico habria sufrido pocas
modificaciones en su peso relativo (del 9% al 8%).

GRAFIC0 3. Distribucién de la poblacién por grupos de renta
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Este declive de las rentas medias se observa tam-
bién en distintos informes que han analizado la evo-
lucién de las desigualdades salariales, ya sea con los
datos de la Muestra Continua de Vidas Laborales, la
Encuesta de Estructura Salarial o los informes pri-
vados, como el de Eada-ICSA. Las remuneraciones
de los grupos de ocupacién mas cualificados han

2. Empleo

El aflo 2013 cosechd los peores resultados de la
ultima década en términos de la situacion del
mercado de trabajo. En el primer trimestre se al-
canzé el nivel maximo histérico de tasa de paro
(27,2%) y durante el afio siguié el proceso de des-
truccion de empleo, con una pérdida de cerca de
200.000 puestos de trabajo, segun la Encuesta
de Poblacién Activa. Los niveles de ocupacién,
de hecho, siguieron reduciéndose en el ultimo
trimestre del ano, tanto respecto al trimestre
anterior como al mismo trimestre de 2012. Pese
a que la destruccion de empleo fue menor que
en 2012, la prolongacion de la caida de las cifras
de ocupacién ha aumentado la distancia del vo-
lumen de ocupados no solo respecto a las cifras

GRAFIC0 4. Evolucion del empleo
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seguido creciendo en el periodo reciente, sin que
haya sucedido lo mismo con las de las ocupaciones
intermedias y las correspondientes a los puestos de
menor cualificaciéon. Los datos disponibles parecen
indicar también que el aumento de la desigualdad
salarial se ha concentrado, sobre todo, en la parte
baja de la distribucion salarial.

vigentes en el periodo inmediatamente anterior
a la crisis, sino a las que habia antes de los mo-
mentos mas algidos de dicha etapa expansiva.
El volumen de empleo que recogio la Encuesta
de Poblacién Activa en los ultimos trimestres de
2013 era inferior al que habia en 2003.

La evolucion del desempleo durante el Ultimo afo
ha reforzado todavia mas su consideracion como
el principal riesgo social en Espafia, tal como co-
rroboran los barometros de opinion que regular-
mente muestran la jerarquia de preocupaciones
de la sociedad espanola. Las previsiones de ma-
yor crecimiento econdémico a partir de 2014 resul-
tan claramente insuficientes para invertir drasti-

25.000.000 A

20.000.000 A

15.000.000 -

10.000.000 -

5.000.000 -~
0 r—r T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T 1T
N < N O NN 0O OO — AN M T LN ONNO0O OO —m AN M TN ONOOAO — N M
0 0 O W W O W0 O Y &Y O O Oy O O O O © © © © © ©O © © O O — — — —
O OO O O O O O O O OO OO O OO O O ©O © ©O ©O ©O O ©O O O ©O O © O o
- - - - - - - - - - - - - - -~ N NNNNNNNNNCNCN- NN

Fuente: Encuesta de Poblacion Activa (INE).

. &




Precariedad y Cohesion Social

GRAFICO 5.
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camente estas cifras, con claras dificultades para
reducir la tasa de desempleo, aunque se alcancen
tasas positivas de crecimiento del PIB. Pese a que
algunos estudios recientes han rebajado el nivel
de crecimiento necesario para crear empleo, un
crecimiento de la produccién por debajo del 1%
anual apenas conseguird reducir unas décimas
la tasa de paro, por lo que no puede hablarse de
perspectivas de recuperacién en términos de la
ocupacién, manteniéndose los indicadores de
desempleo muy por encima —mas del doble—
que los del promedio de la Unién Europea. El
empleo creado en estos meses es, ademas, muy
inestable, siendo el 92,3% de los contratos re-
gistrados durante 2013 de caracter temporal. La
situacion general es, por tanto, muy negativa
en términos de los resultados del mercado de
trabajo, con menos empleo, mas paro, con el
poco empleo que se crea mayoritariamente

3. Pobrezay privacion

El profundo deterioro del mercado de trabajo
en la crisis y la acusada debilidad del sistema de
proteccién social, junto con los severos recortes
de prestaciones y servicios, han dado origen a
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de caracter temporal, salarios mas bajos vy,
ademas, repartidos mas desigualmente.

Dentro de los colectivos mas afectados por el de-
sempleo sigue siendo muy preocupante su inci-
dencia en los activos mas jévenes, con una tasa de
desempleo superior al 50%. Si bien parece que en
los ultimos trimestres se ha moderado levemente la
tendencia al alza, sigue siendo espectacularmente
altay muy por encima de la de los paises de la Unién
Europea, donde, en promedio, a finales de 2013 la
tasa de paro de los jévenes (22,9%) era menos de la
mitad de la espafnola (54,4%). Se trata, ademas, de
uno de los colectivos donde mayor ha sido la pér-
dida de activos desde la crisis (mas de un millén y
medio), con un fuerte efecto-desanimo y un ritmo
creciente de salidas forzadas al exterior. Solo en el
primer semestre de 2013 salieron de Espafia mas de
110.000 personas de menos de 30 aios.

un aumento sin precedentes de las distintas ma-
nifestaciones de la pobreza en Espafia. La inci-
dencia de la pobreza monetaria ha recuperado
niveles que hacia varias décadas que habian al-
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canzado su techo maximo. Las formas mas seve-
ras de pobreza son las que mas han aumentado,
acompanadas, ademads, de un empeoramiento
continuo en las condiciones de vida de los ho-
gares. La inseguridad econdémica de la poblacion
espanola ha alcanzado sus cotas maximas, lle-
vando a nuestro pais a los primeros puestos del
ranking europeo en cualquier clasificacion que
se haga de indicadores de pobreza.

Si se considera la medida mas habitual de esta,
como es tener un nivel de ingresos inferior al 60%
de la mediana de la renta por adulto equivalente,
los datos disponibles revelan una tendencia im-
parable de aumento, incluso en un periodo en el
que el umbral de pobreza ha ido descendiendo
ano a ano, hasta llevar el indicador de pobreza a
un valor maximo en la ultima década del 22,5%.
A pesar de que cada vez es mas restrictivo el cri-
terio para delimitar las situaciones de pobreza
—umbrales mas bajos debido a la caida general
de las rentas de los hogares—, los porcentajes
de poblacién en tal situacidon no han dejado de
aumentar desde 2007. Especialmente preocupan-
te, como se acaba de sefalar, es el hecho de que
la pobreza severa —ingresos inferiores al 30% de
la mediana de la renta por adulto equivalente—
haya alcanzado su valor maximo en las ultimas
décadas, pasando de un 3,8% de la poblacion
en la primera Encuesta de Condiciones de Vida

GRAFIC0 6. Evolucion de la tasa de pobreza
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que se realizd (aho 2004) a otro superior al 7% en
2012, valor que casi duplica el indicador previo.

Es importante advertir que la manera de calcular
estos indicadores esta afectada por los cambios
metodoldgicos introducidos en la Encuesta de
Condiciones de Vida de 2012, hasta ahora la ulti-
ma disponible. El Instituto Nacional de Estadistica
llevé a cabo esta ultima encuesta tomando como
referencia el Censo de Poblacién de 2011, mien-
tras que en las otras disponibles hasta esa fecha
de la misma encuesta se utilizé el de 2001. Para
facilitar la consistencia de las series, el INE deci-
dié reponderar los datos de base de las encuestas
anteriores utilizando el Censo de 2011 en toda la
serie. Incorpord, ademas, para el calibrado de los
datos en cada encuesta la variable de nacionali-
dad. Ambas revisiones han hecho que el perfil de
la serie de indicadores basicos de pobreza difiera
en algunos anos de la que se conocia hasta ahora
como resultado de la explotacion de las muestras
anteriores. La tendencia general no cambia dras-
ticamente, mostrando un inequivoco aumento
de la pobreza en la crisis, a pesar del citado des-
censo del umbral, pero parece mas robusta la se-
rie anterior incorporando la encuesta de 2012, ya
que evita las fluctuaciones que si se observan en
la serie nueva. Dado que no hay razones estruc-
turales para explicar tales variaciones, como, por
ejemplo, el aumento de mas de un punto en el
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GRAFICO 7. Tasas de pobreza en la Unién Europea
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ano anterior a la crisis, la opcidn mas razonable
es mantener para este tipo de andlisis los valores
previos al cambio de metodologia, aunque ofre-
ciendo ambas series para tener una vision global.

Sea cual sea la serie utilizada, parece indudable
que el aumento de las tasas en el periodo de cri-
sis, que ya partian de valores elevados en el con-
texto comparado al cierre de la etapa de bonan-
za, ha llevado a Espafia a presentar unos niveles
desproporcionadamente elevados de pobreza
monetaria en el contexto de la Unién Europea.
Solo Grecia y Rumania presentaban valores mas
altos en 2012, perfildandose Espafia como uno de
los paises donde mayor es el riesgo de pobreza.
Los indicadores son superiores a los de Bulgaria
y los paises balticos.

Como se sefaloé en informes anteriores, los pro-
cedimientos de medicién de la pobreza con
criterios relativos hacen mas dificil interpretar
su evolucién en los cambios de ciclo econé-
mico, aunque el hecho citado de que las tasas
aumenten cuando cae la renta media y, con ello,
el umbral refleja bien el doble proceso de em-
pobrecimiento de la sociedad espaiiola: cai-
da de las rentas y aumento de la desigualdad
en su reparto, con un hundimiento de las ren-
tas mas bajas. Este cuadro tan negativo queda
también patente cuando se toma como referen-
cia una medida mas severa, como es el porcen-
taje de hogares sin ingresos, que ofrece trimes-
tralmente la Encuesta de Poblacion Activa. Se
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trata de hogares que no reciben remuneraciones
del trabajo, prestaciones de desempleo o de la
Seguridad Social. Tal indicador no ha parado de
aumentar desde el inicio de la crisis, al pasar
desde unos valores cercanos al 2% hasta la tasa
maxima de los ultimos 25 afos —periodo para
el que se cuenta con datos homogéneos— del
4% en el ultimo trimestre de 2013. En términos
del nimero de hogares afectados, la cifra pasé
desde algo mas de 300.000 a mediados de 2007
a casi 700.000 a finales de 2013. El nimero de
hogares sin ingresos, ademas, parece insensi-
ble a la hipotética aparicion de brotes verdes en
el mercado de trabajo en la segunda mitad de
2013, puesto que en este periodo no solo no se
ha reducido el problema, sino que ha rebrotado,
con un aumento de mas de 50.000 hogares en
esta situacién en los ultimos seis meses del ano.

Tales resultados muestran, en sintesis, que la crisis
econdémica ha golpeado con fuerza a la socie-
dad espanola, siendo el aumento de la pobreza
y de su cronificacion, intensidad y severidad,
una de las manifestaciones mas crueles no solo
del deterioro de la actividad econémica y del
empleo, sino también de la insuficiencia del
compromiso publico con los hogares mas vul-
nerables. La experiencia de anteriores recesio-
nes, cuando periodos prolongados de creacién
de empleo no se tradujeron en reducciones de
la pobreza, sin que las tasas ademads volvieran a
los niveles anteriores al cambio de ciclo, junto
a la debilidad de la hipotética recuperacién de
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GRAFICO 8. Evolucién de los hogares sin ingresos
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Fuente: Encuesta de Poblacién Activa (INE).

la economia espanola, auguran que la sociedad
espanola tendrd que afrontar en el futuro dife-
rencias sociales y tasas de pobreza muy altas no

4. Derechos sociales

La crisis econdmica y el aumento del desempleo
han supuesto, sin duda, un severo agravante de
los problemas sociales en Espana, evaporandose
velozmente algunos de los logros conseguidos
en época de bonanza, principalmente las mejo-
ras de renta, dados los cambios tan limitados en
la evolucién de la desigualdad en el periodo an-
terior a la crisis. Un segundo factor de riesgo, con
efectos posiblemente mas duraderos en el largo
plazo, es la propia direccién tomada por las politi-
cas que canalizan algunos de los derechos socia-
les basicos. Como han demostrado distintos au-
tores, tanto en el analisis de la realidad espafola
como del ambito mas amplio de las experiencias
europeas, las llamadas politicas de austeridad no
son neutrales en términos distributivos y elevan
los niveles de sufrimiento social.

Durante el afno 2013 no solo no se invirtieron los
procesos que desde el afio 2010 han impuesto
un acceso mas restrictivo a los derechos sociales,
sino que se ha seguido avanzando por la senda

solo en el contexto comparado, sino en lo que
ha sido nuestra trayectoria en las cuatro ultimas
décadas

de recortes en algunos bienes basicos, la pérdida
de intensidad protectora de algunas prestaciones
sociales y la creciente exclusion de grupos de po-
blacién de algunos servicios basicos de bienestar.
Las vias elegidas por las politicas publicas para
dar respuesta a la crisis han anadido mas lefa a
la hoguera social que conforman el aumento del
desempleo, el crecimiento de la desigualdad y la
caida de las rentas. Como sefaldbamos en este
mismo informe hace un afo, la progresiva diferen-
ciacién ciudadana en el acceso a derechos basicos
marcara nuestra estructura social en los préoximos
anos. En una visidén muy sintética, la tendencia de
la sociedad espafola desde esta perspectiva po-
dria resumirse como de pobreza creciente y de-
rechos menguantes.

Uno de los ambitos donde mas controvertidas
han sido las reformas introducidas es el del ase-
guramiento de rentas en la etapa de retiro de
la actividad econémica. El ano 2013 marcé un
punto de inflexién en la trayectoria histérica del
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sistema de pensiones de jubilacién, al menos
en lo referente a la actualizaciéon de sus cuan-
tias y a la intensidad protectora del sistema. Sin
entrar a valorar los posibles efectos de la refor-
ma sobre la eficiencia del sistema, la aprobacién
de las nuevas formas de actualizacién y calculo
con objeto de garantizar su sostenibilidad ha
consagrado un sistema de revalorizacién de las
pensiones que puede producir pérdidas en su
capacidad adquisitiva. Los dos grandes pilares
del ahorro del sistema, objetivo fundamental
de la reforma, son la sustitucién del IPC por un
indice de revalorizacién y la introduccion de un
factor de sostenibilidad. El primero garantiza
una subida minima del 0,25% y otra maxima,
después de ser corregida al alza en su paso por
el parlamento, equivalente a la variacién del IPC
mas un 0,5%. El factor de sostenibilidad se apli-
carad desde 2019 cada cinco afios a los nuevos
pensionistas para ajustar el importe inicial de la
pension.

Con independencia de los posibles juicios sobre
la supuesta bondad de la reforma para hacer
frente a los problemas del envejecimiento de la
poblacion y la insuficiencia del numero de coti-
zantes, la posible pérdida de capacidad adquisi-
tiva de las prestaciones contribuye a la progre-

Analizamos

siva disminucion de la intensidad protectora del
sistema de proteccion social. Todos los estudios
empiricos disponibles para el caso espafol y
para la mayoria de los paises de nuestro entorno
muestran que, del conjunto de prestaciones mo-
netarias, son las pensiones las que tienen un ma-
yor impacto sobre la desigualdad y la pobreza.
En la época de bonanza, la revalorizacion de sus
cuantias con el IPC fue insuficiente para acercar
las rentas de sus perceptores a la media de la po-
blacién —Ila cuantia mensual de la pensién me-
dia respecto al PIB per capita era en 2007 (34,7%)
sensiblemente inferior a la que habia a inicios de
los aflos ochenta (44,2%)—, pero se garantizaba
cuando menos el mantenimiento de su capaci-
dad adquisitiva. La reforma no garantiza tal obje-
tivo y anade las pensiones al creciente conjunto
de recortes y ajustes en las prestaciones y servi-
cios determinantes del bienestar de las personas
mayores.

Dada la magnitud de los problemas de desem-
pleo, un segundo ambito especialmente relevan-
te en la materializacién de los derechos sociales
es la cobertura ofrecida tanto por los sistemas de
aseguramiento publico del riesgo de entrar en
esa situacion, mas especifica, como por la mas
general que ofrece la legislacion laboral para

GRAFIC09. Tasa de cobertura de los desempleados
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proteger los puestos de trabajo a través de la
regulacién de las entradas y salidas del mercado
laboral. Respecto a este ultimo aspecto, siendo
todavia prematura la evaluacion de los primeros
frutos de la reforma laboral, nada parece indicar
que la implementacién de la reforma haya con-
tribuido a la creaciéon de empleo, que ha seguido
destruyéndose después de su puesta en marcha,
ni a la reduccién de la temporalidad de las nue-
vas contrataciones.

Igual 0 mas preocupante es la evolucién seguida
por la tasa de cobertura de las prestaciones de
desempleo. Desde el pico alcanzado en el ano
2010, con un valor maximo para la relacién en-
tre el nUmero de beneficiarios de prestaciones
por desempleo y el de parados registrados con
experiencia laboral —nueva forma de calcular la
tasa de cobertura— que rozaba el 80%, la tasa
no ha dejado de descender, acercandose en 2013
al 60%. El agotamiento del derecho a las presta-
ciones ante la prolongacién de las situaciones
de desempleo y las insuficiencias en la cobertu-
ra que proporciona el sistema han dado forma
a otro factor de riesgo social, como es el creci-
miento de los desempleados que se quedan sin
cobertura del sistema basico de aseguramiento,
que solo se ha intentado paliar con instrumentos
transitorios de limitado alcance.

Analizamos

Uno de los ultimos recursos para los hogares que
no tienen acceso a las redes anteriores son las
prestaciones de rentas minimas que ofrecen las
comunidades auténomas. Estas prestaciones ex-
perimentaron una expansion sin precedentes al
comienzo de la crisis, con un crecimiento desde
una cifra total de algo mas de 102.000 hogares
beneficiarios en 2007 a 157.000 en 2009y 214.000
en 2012, ultimo ano con informacion disponible.
Los datos mas recientes muestran, sin embargo,
que parece haberse alcanzado el techo maximo
en las posibilidades de algunas CC. AA. para dar
respuesta al crecimiento de las necesidades so-
ciales en su territorio. En 2012 se registrd, de he-
cho, una reduccion del nimero de perceptores
totales, marcado, en términos cuantitativos, por
la reduccién del nimero de beneficiarios en al-
gunas de las comunidades que mas aportan a la
cifra total, como, sobre todo, el Pais Vasco y Anda-
lucia, y, en lo cualitativo, por la reduccion que se
observa en algunas de las comunidades donde
la magnitud de los recortes del gasto publico ha
sido mayor, como Castilla-La Mancha, donde el
volumen de beneficiarios casi disminuy6 a la mi-
tad en 2012. A este desbordamiento de los pro-
gramas, con una dotacién presupuestaria insufi-
ciente para hacer frente a su creciente demanda,
se unen otros problemas, como el aumento de
las diferencias —que ya eran muy amplias antes

Evolucion del numero de beneficiarios titulares de las rentas minimas
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de la crisis— en las cuantias pagadas en cada te-
rritorio, una mayor restrictividad en la aplicacién
de los criterios de acceso, traducida en aumen-
tos del porcentaje de solicitudes denegadas en
algunas regiones y un retraso generalizado en el
tiempo de cobro, que en algunas CC. AA. supera
incluso los doce meses.

Otro ambito relevante en el andlisis del acceso a
los derechos sociales corresponde a diferentes
servicios bdsicos para el bienestar social, como
sanidad, educacién o vivienda. Dada la necesaria
vocacién de sintesis de este informe, es imposi-
ble ofrecer un retrato pormenorizado de la situa-
cién en cada uno de estos ambitos, por lo que
se ha optado por tratar de cuantificar algunos de
los resultados a menudo sefalados como mas
representativos del acceso a derechos bdsicos
por parte de los ciudadanos. Entre ellos destaca,
sin duda, el problema de la vivienda, siendo el
rasgo mas extremo de su evolucién en la crisis
el aumento de las situaciones de exclusiéon de
este bien por la imposibilidad de hacer frente a
las obligaciones hipotecarias. Segun los datos
del Consejo General del Poder Judicial, en el afno
2012 fueron mas de 90.000 los procesos de este
tipo, aumentando mas de un 17% respecto al
ano anterior, si bien los datos de los tres prime-
ros trimestres de 2013 muestran cierta tendencia
a la reduccion si se comparan con los del mismo
periodo del afo anterior. Para el analisis de este
fendmeno deben ser tenidos en cuenta los da-
tos proporcionados por el Banco de Espafia(1)
obtenidos de entidades, y procedentes de un
requerimiento de la Circular del Banco de Espa-
Aa (CBE) 1/2013, de 24 de mayo. Estos datos se
refieren a entregas de viviendas adjudicadas o
recibidas en pago de deudas surgidas por ope-
raciones de crédito a los hogares para la adqui-
sicion de viviendas. Es de resenar que los datos
no se circunscriben solo a un grupo de entidades
encuestadas, sino que se refieren al total de enti-
dades de depdsito; ahora bien, por ser la primera
vez que se obtienen de esta forma, cabe esperar
una mejora en la calidad de los datos que ahora
se publican. Asi, se sefalan para el primer semes-

(1) http://www.bde.es/f/webbde/GAP/Secciones/Sala-
Prensa/NotasIinformativas/Briefing_notes/es/nota-
be%2028-01-2014.pdf

Analizamos

tre de 2013 35.098 entregas de viviendas (28.170
habituales y 6.928 de otro tipo).

En esa moderacion, aunque siguen siendo cifras
muy elevadas, ha tenido un efecto importan-
te la secuencia de decisiones adoptadas desde
diversas instancias judiciales y legislativas. En
marzo de 2013, el Tribunal Europeo de Luxem-
burgo sentencié que las normas hipotecarias
espanolas no respetaban la directiva comunita-
ria sobre proteccién de los consumidores, y dos
meses después llegd la sentencia del Tribunal
Supremo sobre las cladusulas suelo, imponiendo
a las entidades financieras exigencias de infor-
macion y transparencia mucho mas estrictas. En
esas fechas, el Parlamento aprobo el proyecto de
ley para reforzar la protecciéon de los deudores
hipotecarios, reestructuracién de deuda y alqui-
ler social, que incluia medidas contra los desahu-
cios. La norma incorporé la posibilidad de que
los jueces puedan paralizar desahucios mientras
se comprueba si hay clausulas abusivas e impe-
dia a los bancos considerar vencido el contrato
hasta que no se hayan impagado tres mensua-
lidades, pero permite la dacién en pago solo en
supuestos muy tasados. En diciembre de 2013, el
Parlamento Europeo aprobé una nueva directiva
sobre hipotecas, que contempla, entre otras me-
didas, la dacién en pago como solucién a la crisis.
Desde ese momento, los Estados miembros tie-
nen dos aios para transponer la normativa a su
legislacion.

La Encuesta de Condiciones de Vida también
ofrece informacién sobre el porcentaje de hoga-
res que sufren retrasos en el pago de gastos re-
lacionados con la vivienda principal (hipoteca o
alquiler, recibos de gas, comunidad...). El avance
para 2013 refleja que en el Ultimo afo ese por-
centaje ha seguido aumentando, afectando el
problema a casi uno de cada diez hogares espa-
foles.

Los indicadores para otros dmbitos son mas
agregados. En el caso de la educacion, sigue
destacando como uno de los rasgos mas preo-
cupantes de la crisis la reduccidn en los niveles
de gasto. Segun las cifras estimadas a partir de
los presupuestos para 2013, desde el inicio de la
crisis el gasto publico en educacion ha disminui-
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Gasto publico en educacion
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do en términos reales un 10%, mientras que el
numero de estudiantes ha sequido aumentando.
Este aumento se debe, entre otros factores, a las
propias consecuencias socioecondémicas de la
crisis, frenandose la tendencia al alza de la inci-
dencia del fracaso escolar, al retener el sistema
un mayor numero de estudiantes ante la falta de
expectativas laborales. Los porcentajes, sin em-
bargo, de abandono escolar siguen siendo muy
altos, ya que uno de cada cuatro jovenes decide
no proseguir los estudios al finalizar la etapa de
escolarizacién obligatoria.

Una ultima dimensiéon que quiere recoger este
informe es la evolucién seguida por el sistema
de atencién a las situaciones de dependencia.
Durante los dos ultimos afios, el sistema ha sufri-
do un drastico freno en su desarrollo. Entre otras
manifestaciones, destaca la caida del nimero de
grandes dependientes reconocidos por la ley y
la reduccién, por primera vez, en 2013 del nume-
ro de beneficiarios. La pérdida de cobertura se
intensifico, sobre todo, desde 2012, momento a
partir del cual se encadenaron una serie de me-
didas que han supuesto una merma notable de
la capacidad protectora del sistema. Entre ellas,
la reduccion del nivel de aportacion del Gobier-

no central a las comunidades auténomas para
la dependencia, la reduccién de prestaciones
—el Gobierno bajé en 2012 un 15% la cuantia de
las prestaciones econémicas por cuidados en el
entorno familiar—, el refuerzo del copago con el
incremento de la aportaciéon que corresponde a
los usuarios, la exclusién del sistema de los de-
pendientes menos graves hasta 2015 y el fin de
la cotizacién social para las personas que cuidan
a familiares. Los recortes del gasto y el resto de
medidas, ademas de provocar la caida del nume-
ro de beneficiarios, han supuesto una pérdida de
cobertura del sistemay la reducciéon de la calidad
de los servicios.

Tal como se cerraba este mismo informe en el
retrato correspondiente al afo 2012, la evo-
lucién de la sociedad espainola a partir de los
indicadores sociales basicos arroja un retrato
preocupante. Mientras que las necesidades han
aumentado alcanzando sus niveles maximos
desde hace varias décadas, el acceso a los de-
rechos y los recursos publicos no han dejado de
reducirse. Las rentas han caido en términos rea-
les a niveles no solo anteriores a la crisis, sino a
los que habia en el afio 2000. Las diferencias de
ingresos entre los hogares han aumentado has-
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ta alcanzar niveles alarmantes, que convierten a
Espafa en uno de los paises mas desiguales de
la Unién Europea. La pobreza se ha hecho mas
extensa, intensa y cronica, y el desempleo ha
llegado al nivel mas alto de al menos las ultimas
cinco décadas. Mientras tanto, los mecanismos
de solidaridad colectiva se han debilitado. El
deterioro de la realidad social es tan grande que
no cabe esperar de una hipotética recuperaciéon

A “{ndice -

de la economia espainola una drastica inversion
de este retrato. La crisis ha producido una enor-
me fragmentacién en una sociedad que ya era
especialmente vulnerable antes del cambio de
ciclo y que necesitara no solo profundas mejo-
ras econdmicas para reducir fracturas sociales
tan grandes, sino también un completo replan-
teamiento de la proteccién de los ciudadanos
mas débiles.
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2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013  Fuente
RENTAY DESIGUALDAD
Renta nacional disponible
neta a precios de mercado por 19.320 19.421 18.581 18.574 18.369 18.189 — Contabilidad Nacional
habitante en valor nominal
Renta nacional disponible
neta a precios de mercado por 15.394 15.261 14.485 14.058 13.577 13.065 — Contabilidad Nacional
habitante en valor real
Renta media por unldaq de 13.266 1421 14483 14369 13.907 13.885 o Encqesta de Condiciones
consumo en valor nominal (a) deVida
fndice de Gini (a) 0319 0319 033 034 0345 035 . Encuestade Condiciones
deVida
Percentil 80/Percentil 20 (a) 55 57 6,4 72 7 72 . Encuestade Condiciones
deVida
EMPLEO
Tasa de actividad 59,1 60,1 59,8 60 59,9 59,8 594  EncuestadePobladtn
Activa
Tasa de paro 86 13,9 18,8 203 208 2% 26 [ncuestadePobladsn
Activa
Tasa de paro juvenil 18,8 292 39,1 038 486 55,1 55,1 f\'c‘;“‘l‘;“a de Poblacién
0 3 . s
% de_ parados que llevan més de 27 24 345 159 50 55 607 Enc.uesta de Poblacion
un afio buscando empleo Activa
Ta§a (.1e paro de la persona 6,5 12 158 166 191 N4 16 Enc‘uesta de Poblacion
principal del hogar Activa
Hogares con todos los activos 27 49 71 77 91 105 105 Enc‘uesta de Poblacion
en paro Activa
POBREZA Y PRIVACION
Tasa de pobreza (a) 19,7 208 20,1 24 22 2,2 216  Cncuestade Condiciones
deVida
Umbral de pobreza (a) 6.987 7577 7714 7.600 7212 7.182 — E'e“\;‘ljzta de Condiciones
Hogares sin ingresos 1,96 2,64 27 2,82 3,33 3,67 3,95 /E\"‘.“e“a de Poblacién
ctiva
Hogares con dificultad para 73 305 322 321 76 326 366 Encugsta de Condiciones
llegar a final de mes (a) de Vida
Tasa de pobreza o exclusion Encuesta de Condiciones
social (E2020-AROPE) (a) 33 245 245 27 2.7 282 B fevida
0 iy .
% de poblaci6n con muy baja 68 6,6 76 108 133 142 —  Eurostat
intensidad laboral (a)
0 iy o
% de poblacion con privacion 35 36 45 49 45 58 o Eurostat

material severa (a)
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DERECHOS Y SERVICIOS SOCIALES

Salario minimo 571 600 624 633 641 641 645~ poletindefstadisticas
Laborales

Tasa de.cobertura de 74 736 755 784 707 66 62,26 Boletin de Estadisticas

prestaciones por desempleo Laborales

Pensicn contributiva media 674 720 754 779 805 829 gsg poletindefstadisticas
Laborales

Cuqntlfa p(:}[lSiOI.l no Fontributiva 312 308 336 340 348 358 365 Boletin de Estadisticas

de jubilacion e invalidez Laborales

Nimero de beneficiarios titulares Ministerio de Sanidad,

- 103.071 224.257 156.858 192.633 223.940 217.358 — Servicios Sociales e

de rentas minimas
Igualdad

Beneficiarios prestaciones de — M5615 485526 668578 738587 751551 753842  Imserso

dependencia (b)

Retrasos en el pago de gastos o

relacionados con la vivienda 5,6 6 8,1 8,7 7 8,4 9,2 Encugsta de Condiciones
deVida

(hogares) (a)

S . . Consejo General del Poder
Ejecuciones hipotecarias 25.943 58.686 93.319 93.636 77.854 91.622 — Judicial
Abandono escolar 31 31,9 31,2 28,4 26,5 249 — Eurostat

(a) Lavariacién de la serie respecto a informes anteriores se debe a los cambios metodoldgicos introducidos en la Encuesta de Condiciones de Vida de 2012.
(b) La variacion de la serie respecto a informes anteriores se debe a la actualizacién de la informacién efectuada en 2013 por parte del Imserso.
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La fractura social se ensancha
Avance de resultados de la Encuesta sobre
Integracién y Necesidades Sociales, 2013

Comité Técnico de la Fundacion FOESSA

1. La Fundacion FOESSA continua con el seguimiento
de los procesos de exclusion social

En el VI Informe FOESSA se introdujo como no-
vedad metodoldgica un analisis de la exclusién
social a partir de un indice sintético de exclu-
sién social (ISES) construido con una bateria de
35 indicadores. Esta propuesta era coherente
con la concepcidén estructural, multidimensio-
nal, procesual y dindmica de la exclusién social.
Se basaba en la constatacion de situaciones
facticas, comprobables empiricamente, que
suponian cada una de ellas suficiente gravedad
como para poner en cuestién la plena partici-
pacién social de las personas afectadas. Enten-
diamos que la acumulacién de estas diversas
situaciones de dificultad era la que situaba a
determinados grupos de la sociedad en po-
siciones de exclusién del espacio social. Con
estos 35 indicadores trataban de cubrirse las
diversas dimensiones tanto del eje econémico
(como falta de participacién en la produccion,
d1, y en la distribucién de producto social, d2)
como del eje politico de la ciudadania (como
falta de participacién politica, d3, o de acceso
efectivo a los derechos sociales: a la educacion,
d4, la vivienda, d5, y la salud, d6) y del eje de los
lazos sociales (que se manifiesta en determina-
das formas de relaciones conflictivas, d7, y en

aislamiento social, d8). Este esquema de anali-
sis se aplico a la Encuesta sobre Integracion y
Necesidades Sociales de la Fundacion FOESSA
de 2007 (EINSFFOQ7).

A partir de este analisis se mostraba, ya antes de
la crisis, una sociedad muy marcada por la pre-
cariedad, en la que amplios sectores de la po-
blacién, mas de la mitad, se veian afectados en
distinta medida por alguno de estos problemas.
En el extremo de este grupo podia verse una
bolsa reducida, uno de cada 20 hogares, pero
muy afectada por intensos procesos de exclu-
sién social. Es importante recordar ahora que la
pobreza y la exclusion social no son cosa de
la crisis.

Con este mismo planteamiento, se traté de
ofrecer una aproximacion a los primeros efec-
tos que la crisis estaba teniendo en el espacio
social de la exclusion con la segunda edicién
de esta misma Encuesta FOESSA en 2009/10
(EINSFF09), con un planteamiento, ademas, de
encuesta panel, dirigida a los mismos hogares
que la encuesta anterior (se logré en la mitad
de los casos).
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Pudo mostrarse cdmo, ya en una fase tempra-
na de la crisis, y antes de la introduccion de
medidas de austeridad en los presupuestos
publicos, los procesos de exclusidon social se
estaban intensificando y cdmo muchos hoga-
res se habian visto sobrepasados por la crisis,
con una combinacién de pérdida del empleo,
reduccién de ingresos, acumulacion de deudas
e incapacidad para cubrir las necesidades mas
basicas.

A partir de la nueva Encuesta FOESSA 2013
(EINSFF13) tenemos la oportunidad ahora de ver
como se han intensificado estos procesos de ex-
clusién social por efecto de la combinacién del
empeoramiento del mercado de trabajo y de las
medidas de recorte de las politicas sociales. En
esta edicion se ha abandonado el objetivo de lo-
calizar a los mismos hogares que en las ediciones
anteriores, pero se ha ampliado notablemente la
muestra, mejorando asi la capacidad de andlisis
y de precisién en las estimaciones. Con estas
tres encuestas, el propoésito de este informe
es dar cuenta adecuadamente de las trans-
formaciones que la sociedad espaiola esta
experimentando en cuanto a su nivel de inte-
gracion y de cohesion social en el periodo de
estos seis ultimos anos, valorar cuanto esta
aumentando el espacio de la exclusion so-

Analizamos

cial y ver qué grupos sociales se estan viendo
mas afectados.

Para hacer este trabajo de analisis comparativo
de las tres encuestas se han rehecho y revisado
el conjunto de los indicadores en las tres edicio-
nes para garantizar que la comparacion se hacia
sobre unas mismas bases metodolégicas, elimi-
nando en algun ano algun indicador que no se
consideraba fiable.

Utilizamos en este andlisis el sistema de ponde-
racién de los indicadores inicial, correspondien-
te a 2007. Esto nos permite valorar la importan-
cia de cada problema en la misma medida para
todo el periodo y tomando como referencia un
contexto que era de mayor estabilidad y con
menores convulsiones en la situacién de los ho-
gares.

Fruto de las correcciones realizadas en las en-
cuestas anteriores y de la homogeneizacién en
el sistema de agregacion de los indicadores,
los resultados presentan ligeras variaciones
respecto de los que se habian aportado en las
ediciones anteriores. Mas alla de la precisién del
dato, hemos valorado que lo importante era dar
cuenta de la tendencia y garantizar que la com-
paracion se hacia de la mejor manera posible.

2. La fractura social se ensancha un 45% en Espana

El empeoramiento de la situacion social en Espa-
Aa se extiende a amplios sectores de la pobla-
cién. Ahora ya solo una de cada tres personas en
Espafa se encuentra libre de los 35 problemas
que se han identificado en este andlisis, 16,5
puntos menos que en 2007. Este nucleo cen-
tral de la sociedad espaiola que llamamos
integracion plena, es ya una estricta minoria.
Por el contrario, todos los espacios, desde la inte-
gracion precaria o la exclusion moderada hasta la
exclusion mds severa han aumentado significati-
vamente(1).

(1) Integracion plena: hogares que no se ven afectados
por ninguno de los 35 indicadores (ises=0).

Tomando como unidad de andlisis el hogar se
establece un indice Sintético de Exclusion So-
cial (ISES) igual a 1,00 en 2007 (esto es asi por el
modelo de agregacién utilizado). Aplicado en los
anos siguientes, con los mismos criterios, este
ISES nos informa de si la cohesidn social se esta
deteriorando en su conjunto (el ISES crece por
encima de 1) o si se estd produciendo una reduc-

Integracién precaria: hogares que presentan alguno de
los 35 problemas sefalados, pero con una incidencia
similar a la media de la poblacidn espafiola (0<ises<2).
Exclusion moderada: la incidencia es doble que la
media de la poblacién espaniola sin llegar a ser severa
(2<ises<A4).

Exclusidn severa: la incidencia es cuadruple que la me-
dia (ises>4).
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GRAFICO 1. Evolucién de los niveles de integracién social en la poblacién espaiiola

(2007-2013)
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Fuente: EINSFF 2007, 2009 y 2013.

cién de los procesos de exclusion social (el ISES
baja por debajo de 1). Ya para 2009/10, el ISES
aumentaba a 1,11 y llegaba a 1,32 en 2013. Esto
supone, por tanto, un emperoramiento de un
32% respecto del momento incial para el conjun-
to de los hogares espanoles.

En total, el espacio social de la exclusion so-
cial, que suponia en torno a un 15,8% de los ho-
gares en 2007, habia aumentado casi 2 puntos en
la primera etapa de la crisis, pero esa expansién
se intensificaba notablemente después hasta el
21,9% de los hogares en 2013.

En términos de poblacion y no de hogares,
este empeoramiento se manifiesta todavia con
mas claridad, al ser los hogares de mayor tama-
Ao los que mas afectados se han visto. El total
de personas afectadas por situaciones de exclu-
sion ha pasado del 16,3% al 25,1%, siendo en
los ultimos cuatro anos cuando se ha producido
el mayor deterioro (un aumento de 6,5 puntos
del espacio social de la exclusién). El ISES del
conjunto de la poblacién pasa del 1,03 en el afo
2007 al 1,21 en 2009y al 1,50 en 2013. Las grietas
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de la cohesién social son ahora mds anchas en Es-
pafia: la fractura social se ha ensanchado un 45%
en este periodo.

En la tabla siguiente puede verse el resultado
de aplicar estos resultados al conjunto de la po-
blaciéon espanola, que también ha crecido en
este periodo en términos absolutos. Un total de
11,7 millones de personas (3,8 millones de ho-
gares) estan afectadas en Espana por distintos
procesos de exclusién social, lo que supone 4,4
millones mas que en 2007, un 60,6% mas (1,2
millones de hogares mas, un crecimiento del
48%).

Mas preocupante todavia resulta la evolucién de
la exclusion mas severa tanto por la intensidad
y acumulacién de problemas que implica como
por el aumento cuantitativo que ha experimen-
tado: cinco millones de personas se encuen-
tran ya afectadas por situaciones de exclu-
sién severa, un 82,6% mas que en 2007. Este
milléon y medio de hogares requeririan una aten-
cion de urgencia desde los distintos dispositivos
publicos de proteccién social.
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TABLA 1. Estimacion de la poblacién y del nimero de hogares en situaciones

de exclusion social

Total exclusion social

Poblacién Hogares
Mediados Finales Mediados Mediados Finales Mediados
2007 2009 2013 2007 2009 2013
Total (miles) 44874 45,983 46.610 16.329 17.121 17.441
Proporcién excluidos (%) 16,3 18,7 25,2 15,8 17,2 21,9
Estimacion excluidos 7314 8.599 11.746 2.580 2.945 3.820
(miles)
Crecimiento respecto 17,6 60,6 14,1 48,0
de 2007 (%)
Exclusion social severa
Poblacion Hogares
Mediados Finales Mediados Mediados Finales Mediados
2007 2009 2013 2007 2009 2013
Total (miles) 44874 45,983 46.610 16.329 17.121 17.441
Proporcién excluidos (%) 6,2 7,5 10,9 56 6,7 89
Estimacion excluidos 2.782 3.449 5.080 914 1.147 1.552
(miles)
Crecimiento respecto de 24,0 82,6 25,5 69,8

2007 (%)

Fuente: EINSFF 2007, 2009y 2013.

En el gréfico siguiente puede verse como ha creci-
do significativamente la acumulacién de proble-
mas en distintas dimensiones de entre las analiza-
das aqui (empleo, consumo, participacion politica,
educacién, salud, vivienda, conflicto social y ais-
lamiento social). No solo se ha producido una

extension de todas estas problematicas, sino
que ademas estas cada vez se acumulan mas
en los hogares afectados. Por este motivo, las
politicas de inclusién que se disefien en el futuro
deberan ser mas complejas, mas multidimensio-
nales y mas integrales si quieren ser efectivas.

GRAFICO 2. Distribucién porcentual de la poblacién espafola segun la presencia
de problemas de exclusion social en diversas dimensiones
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Nota: Las dimensiones analizadas son ocho: empleo, consumo, participacion politica, educacion, salud, vivienda, conflicto social y aislamiento social.

Fuente: EINSFF 2007, 2009 y 2013.

22




Precariedad y Cohesion Social

GRAFICO 3. Distribuciéon porcentual de la poblacién espaiiola en intervalos del indice
Sintético de Exclusion Social (ISES)
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Utilizando el indice Sintético de Exclusién Social
(ISES) podemos ver este empeoramiento general
en todos los espacios: la integracion es cada vez

3. ;Qué eslo que haido mal?

No cabe duda de que son los ambitos del
empleo, de la vivienda y de la salud los que
mas han aportado al aumento de la fractura
social. Podria pensarse que en esto influye el nu-
mero de indicadores de cada una de las dimen-
siones y la forma en la que se han definido. Sin

T<ises<2 2<ises<3 3<ises<4 4<ises<5 5<ises<6 6<ises<7 7<ises<8

[ 2009

ises>8

M 2013

menos plena y mas precaria, mientras que el es-
pacio social de la exclusiéon crece tanto en sus ni-
veles mas moderados como en los mas severos.

embargo, la evolucién temporal no deja lugar a
dudas: la incidencia de los problemas de exclu-
sion del empleo se multiplican por 2,5 y los de
salud se duplican. Los problemas de vivienda,
que partian de un nivel relativamente elevado,
se incrementan un 36%.

TABLA 2. Poblacion afectada por cada una de las dimensiones de la exclusion social para el
total de la poblacion, para la poblacion excluida y para la exclusion social severa (%)

Poblacion en exclusion

Total poblacion Poblacion excluida severa

Dimensiones de la exclusion 2007 2009 2013 2007 2009 2013 2007 2009 2013
Exclusion del empleo 16,9 29,7 41,5 45,3 71,0 77,1 39,3 84,5 84,7
Exclusién del consumo s.d. s.d. 73 s.d. s.d. 28,9 s.d. s.d. 52,3
Exclusion politica 12,2 21,1 13,9 22,2 51,7 32,2 29,2 46,5 38,8
Exclusién de la educacién 10,4 11,0 8,6 19,9 30,0 20,2 23,7 337 27,2
Exclusién de la vivienda 21,5 22,6 29,2 55,1 54,2 61,7 66,2 61,5 84,8
Exclusion de la salud 9,4 10,5 19,8 34,2 31,5 46,0 37,0 42,2 60,3
Conflicto social 5,0 6,1 6,2 28,9 19,5 17,9 37,2 24,9 23,2
Aislamiento social 4,4 2,5 2,7 13,4 54 53 19,8 7,0 72

Fuente: EINSFF 2007, 2009 y 2013.
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En los sectores excluidos, el ambito de la partici-
pacién politica presenta también un amplio dé-
ficit, y en los sectores de la exclusién severa, las
privaciones mas basicas afectan al 50%.

Es de destacar que, en su conjunto, para el total
de la poblacién, los problemas de relaciones
sociales y familiares no han experimentado
un deterioro e incluso el aislamiento social se
ha reducido. Parece claro que una parte de la
poblacién ha reaccionado a las dificultades eco-
némicas reforzando los lazos y los apoyos con las
personas mas cercanas.

3.1. Los problemas
del eje econdmico

En el ambito del empleo lo mas relevante es sin
duda la reduccién de su presencia en los hoga-
res, bien sea en relaciéon con la persona susten-
tadora principal, bien para el conjunto del hogar.
La falta de alternativas formativas para estas per-
sonas hace que los hogares con desempleados
que no reciben ninguna formacién sea ahora
cuatro veces mayor que en 2007.

En sentido contrario, es destacable que el em-
pleo de exclusion (aquel que se da en condicio-
nes de precariedad extrema o de forma irregular)
no ha aumentado tanto o incluso se ha reducido:
la deteccién de casos en los que el sustentador
principal tiene un empleo irregular (sin cobertu-
ra de la Seguridad Social) es un punto menor que
en 2007. La crisis ha llegado también al sector
informal de la economia, que se ha resentido
por la falta de demanda: lo que en otros pe-
riodos de dificultad y elevado desempleo fue
una alternativa para la subsistencia de mu-
chas familias en esta ocasion no es una salida
viable.

La pobreza severa se ha duplicado: el porcentaje
de los hogares situados bajo el estricto umbral
del 30% de la mediana equivalente en el periodo
analizado (umbral estable) era del 3,5% en 2007;
no crecié apenas en los primeros anos de la crisis,
pero ha llegado al 7,3% en 2013.

Analizamos

Y se ha empobrecido el conjunto de la pobla-
cion del espacio social de la exclusidon: el 54%
de los hogares excluidos se encuentran bajo el
umbral de pobreza (14 puntos mas que en 2007)
y el 23,8% en situacién de pobreza severa (+4,7
puntos). Se ve asi reducido el margen de manio-
bra econémica de estos hogares para afrontar el
déficit que estos hogares también presentan en
otras dimensiones de la vida social.

La privacion de los bienes mas basicos para los
hogares se mantiene reducida todavia, pero se-
guramente se ird viendo afectada conforme se
vayan prolongando las situaciones de carencia
de ingresos.

3.2. Laerosion de
la ciudadania
politica y social

El proceso de ampliacién de la Union Europea,
las naturalizaciones de poblacién extranjera, el
aumento de convenios de reciprocidad en reco-
nocimiento del derecho al voto y la reversién de
los flujos migratorios han hecho que ahora una
menor proporcién de la poblacién que vive en
Espana esté privada de los mas basicos derechos
politicos. Sin embargo, la creciente descon-
fianza de la ciudadania en general respecto
de la politica genera un mayor proceso de
alienacion en los sectores mas vulnerables,
que pierden el interés por participar en la
cosa publica, bien a través de las elecciones,
bien a través de las entidades ciudadanas: este
proceso de alienaciéon politica fue mayor en
los primeros afos de la crisis, pero, a pesar de
una cierta repolitizacion, que podria explicarse
como reaccion a los efectos de la crisis y los re-
cortes sociales, aun tiene una incidencia doble
que en 2007.

La exclusién de la educaciéon no ha experimen-
tado variaciones sustanciales en este periodo
preferentemente porque los efectos de las trans-
formaciones en este campo se ven a mas largo
plazo. Incluso las variaciones que muestran al-
gunos indicadores podrian explicarse mas por
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cuestiones metodoldgicas y clasificatorias que
por cambios reales.

Curiosamente, la burbuja inmobiliaria y la enor-
me expansiéon del parque de viviendas, anterior
al periodo que aqui analizamos, no impidié que
una proporcién importante de hogares, uno de
cada cinco, afrontara algun problema grave en
este ambito en 2007. Es evidente que esa expan-
sion inmobiliaria respondia mas a una motiva-
cion econémico-especulativa que a una necesi-
dad social.

Y el pinchazo de la burbuja inmobiliaria, con lo
que supone de reduccion de la especulacion y
aumento de la oferta de viviendas, y con ello de
reduccién de su precio, tanto en compra como
en alquiler, tampoco ha traido consigo ninguna
mejora en este &mbito, sino, todo lo contrario, un
significativo empeoramiento.

Incluso aunque pueda observarse una cierta
reduccion de los hogares en infraviviendas,
en situaciones de hacinamiento o con tenen-
cia en precario, la degradaciéon del entorno y
el aumento de hogares con barreras arquitec-
ténicas (y personas con discapacidad) parece
haber aumentado. Sin embargo, el proceso
mas preocupante es el incremento de los
hogares que para mantener su vivienda
deben hacer un esfuerzo econémico tan
importante que les coloca en situaciones
de pobreza severa una vez descontados los
gastos de vivienda.

Aunque los efectos de la exclusién social sobre
la salud son acumulativos y se ven sobre todo
en el largo plazo, después de estos afos de cri-
sis puede observarse ya un empeoramiento
muy notable en cuanto a la garantia de los
derechos sociales en este dmbito. Y eso a pesar
de que los recortes en las prestaciones sanitarias
se han aplicado muy recientemente, en los dos
ultimos anos. Las situaciones de falta de cober-
tura sanitaria, que practicamente habian desa-
parecido, vuelven ahora a reaparecer, y la expe-
riencia de haber pasado hambre ha aumentado
significativamente. Pero sin duda aqui también
son las crecientes dificultades econdémicas de los
hogares, unidas a la incidencia del copago far-

Analizamos

macéutico, lo que ha hecho que los hogares que
han dejado de comprar medicinas, seguir dietas
o tratamientos por problemas econémicos sean
mas del doble ahora.

3.3. Se mantiene la calidad
de las relaciones sociales

No se desprende de los indicadores utilizados
que el empeoramiento general de la cohesiéon
social en Espafa, claramente manifiesto en los
ejes econémico y politico, se haya traducido
también en un empeoramiento de las relacio-
nes entre la ciudadania: la valoracion que se
hace de las relaciones internas en la familia no
ha empeorado, sino todo lo contrario (se redu-
cen a la mitad los que las califican como malas);
y lo mismo pasa con las relaciones vecinales.
Las situaciones de aislamiento personal (perso-
nas que no cuentan con apoyo para situaciones
de enfermedad o de dificultad) también experi-
mentan una reduccion.

Si se registra un aumento significativo en los ma-
los tratos declarados en el hogar respecto a los
datos comparables de 2009, aunque esto mere-
cera un analisis en profundidad, previsto en el
informe general.

Los problemas que de una forma u otra tienen
que ver con los habitos y comportamientos de la
poblacién siguen la misma ténica de reduccién:
problemas declarados con la justicia, problemas
de dependencias y adicciones.

Todo ello apunta al mantenimiento, a pesar
de las fuertes dificultades, de un gran recur-
so de capital social en la sociedad espanola,
un recurso que es de vital importancia pre-
servar.

Incluso el espacio social de la exclusién, al estar
mas condicionado cada vez por la dimensién
econdmica, esta cada vez menos marcado por
los problemas que tienen que ver con los com-
portamientos y las relaciones interpersonales.
El crecimiento del espacio social de la exclusion,
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con hogares que provienen de situaciones mas
«normalizadas», implica una cierta normaliza-
cién y una menor presencia relativa de sectores
marginales. Lo reciente de estos procesos de cai-
das, en los ultimos cuatro afos principalmente,
hace que las relaciones sociales y las referencias
normativas de la poblacion sujeta a problemas
econdmicos todavia no se haya visto muy afec-
tada.

Analizamos

Es importante por ello montar urgentemente los
mecanismos de respuesta a estas situaciones de
forma que puedan construirse itinerarios de rein-
corporacion social de muchos de estos sectores
afectados por la crisis, antes de que el paso del
tiempo y la acumulacién de dificultades vayan
erosionando progresivamente este importante
recurso de la sociedad espafiola: su capital social
y su calidad humana.

4. Laincidencia de la exclusion social
en distintos sectores de la sociedad:
;es cierto que la crisis nos afecta a todos?

Sefaldabamos, al analizar el primer impacto de la
crisis, que se estaba alterando sustancialmente la
geografia del espacio social de la exclusiéon y que
los distintos grupos sociales se estaban viendo
afectados de forma muy diferente unos de otros,
dentro de este esquema de empeoramiento
general. Mas alld de la idea de que «la crisis nos
afecta a todos», veiamos desde el analisis del pri-
mer impacto que podia hablarse claramente de
ganadores y perdedores en todo este proceso.

Casi cuatro anos después, este diagnostico sigue
siendo valido y las diferencias se han extremado
en ciertos casos:

Se reducen las
diferencias por sexoy
se multiplican por edad

4.1.

Tomando como referencia el conjunto de la po-
blacion, la incidencia de la exclusidn social es
igual en hombres y en mujeres. Sin embargo, los
hogares encabezados por una mujer siguen es-
tando mas afectados por la exclusion social (2,8
puntos porcentuales mas y un ISES casi 2 déci-
mas mayor que los encabezados por varones). Y,
aunque las diferencias en cuanto a la incidencia
se van reduciendo entre ambos tipos de hoga-
res, como producto del aumento en el conjunto
de la sociedad de los hogares cuyo sustentador

principal es una mujer (pasan del 25,4% al 33,2%),
se incrementa también este tipo de hogares en
el espacio social de la exclusién, suponiendo ya
el 36,1%. Entre otras cosas, la crisis ha hecho au-
mentar los hogares en los que el principal ingre-
so proviene de una mujer.

En cualquier caso, en la medida en la que la ex-
clusién social se hace mas intensa, las diferencias
entre ambos tipos de hogares se van reduciendo
y la proporcién de hogares en exclusiéon severa
es practicamente la misma para los hogares en-
cabezados por un varén y por una mujer.

Las diferencias son mucho mas claras segun
la edad: la crisis ha afectado mucho mas a los
jovenes. El 44% de las personas excluidas tiene
menos de 29 anos. Esto puede verse también en
una evolucién peor de los hogares mas jovenes:
aquellos encabezados por menores de 29 afos
se ven afectados en un 30,8% en situacion de ex-
clusién social, el triple que en 2007,y la evolucién
todavia ha sido peor en cuanto al aumento de las
situaciones de exclusidén mds severas, que supo-
nen un 13% de estos hogares mas jévenes. Pero
también se ven muy afectados los que tienen
entre 30 y 44 anos (27,8% de incidencia de la ex-
clusién y 13% de exclusién severa). Los hogares
en los que hay nifos o jovenes, que responden
en buena medida al mismo perfil, estan también
especialmente afectados (32,3% y 30,5% respec-
tivamente, de incidencia de la exclusion). Como
resultado de todo ello, cuatro de cada diez ho-
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GRAFICO 4. Incidencia de la exclusién social en la poblacién espaiiola, segun grupos de

edad y sexo. 2007, 2009y 2013
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Fuente: EINSFF 2007, 2009y 2013.

gares excluidos estan encabezados por personas
menores de 44 afos. Por el contrario, los hogares
cuyo sustentador principal es una persona ancia-
na o en los que hay algun anciano se han visto
menos afectados por los procesos de exclusién
(un 12,7%). Su presencia en el espacio social de la
exclusion se ha reducido practicamente a la mi-
tad. La estabilidad de los ingresos y la progresiva
jubilacion de generaciones con buenas carreras
de cotizacion (mas largas y de salarios compara-
tivamente mas altos) y con dos pensiones en el
hogar explican posiblemente este proceso.

Especial alarma deberia causar la situaciéon de
los menores, con una tasa de exclusion del 35%,
en mas de la mitad de esos casos en situacio-
nes de exclusiéon severa: el 18,2% del total. La
exclusion social en la infancia se esta convir-
tiendo en un problema de primer orden que
condicionard el itinerario vital de estos menores
en el futuro y que puede convertirse en un me-
canismo perverso de reproduccién ampliada de
la exclusién social.

Las diferencias por sexo parecen ser algo mas
significativas en algunos grupos de edad, con
mas incidencia en 2013 de la exclusién social,
tanto en las nifas como, sobre todo, en las ancia-

nas, aunque el empeoramiento relativo ha sido
mayor en los varones menores de 30 afios.

4.2. Algunos tipos de hogar
especialmente afectados

Las familias numerosas (de cinco y mas miem-
bros), con una incidencia de la exclusién en el
43,2% de los hogares, y de estructura mas com-
pleja (con mas de un nucleo familiar), con una
incidencia del 37,4%, estan también mucho mas
expuestas a la exclusién social. Y también han cre-
cido aqui las situaciones de exclusion mas severa.
Los hogares monoparentales (30% de incidencia
de la exclusion ) vieron como empeoraba su situa-
cién sobre todo en el comienzo de la crisis y ahora
mantienen una posicion claramente negativa.

La presencia de personas con discapacidad en
los hogares no ha tenido el mismo efecto que
el de las personas mayores. Aqui las pensiones
pueden ser también estables, pero su nivel de
proteccion social no ha mejorado. Como resulta-
do, la incidencia de la exclusién social en estos
hogares no ha empeorado, pero sigue siendo su-
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perior a la media (28,1%). Las diferencias respec- 4.3. La educacién, clave

to del total de la poblacién se han reducido, pero en |a prevenci(')n de
siguen siendo de +6,2 puntos. Ademas, si que se ., .
puede observar en estos hogares la intensifica- |a eXCIUS|On SOC|a|

cion de los problemas de exclusion: la exclusién

severa ha aumentado significativamente (+2 El acceso a un nivel educativo alto es una bue-
puntos) hasta afectar a uno de cada diez ho- na medida preventiva de la exclusiéon. Las di-
gares con alguna persona con discapacidad. ferencias mas destacadas entre unos tipos de

GRAFICO 5. Incidencia de la exclusién social segtin el nivel de estudios de la poblacién
espanola en distintos grupos de sexo y edad. 2007, 2009y 2013
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Nota: La tasa de exclusion de los analfabetos de 30 a 44 afnos supera ampliamente el 60%. Vista ademas la escasa dimensién de ese grupo, hemos preferido
mantener la escala para facilitar la comparacion visual.
Fuente: EINSFF 2007, 2009y 2013.
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hogares y otros se dan justo segun el nivel de
estudios del sustentador principal (cuatro veces
mas proporciéon de excluidos en las personas
analfabetas que en las universitarias). Todos los
grupos que no consiguen un nivel educativo
superior a la secundaria obligatoria tienen ta-
sas de exclusion significativamente superiores
a la media y suponen 2/3 del espacio social de
la exclusion. Parece que el discurso que viene
desacreditando el valor de la educacion en
nuestra sociedad y habla de sobre-forma-
cion de las personas (como si les sobrase una
parte de la educacion recibida) no se corres-
ponde con ninguna evidencia empirica des-
de la perspectiva de la exclusién social. Los
hogares encabezados por una persona con es-
tudios universitarios suponen tan solo el 7% del
total de los afectados por la exclusién social. La
incidencia en estos hogares se reduce a la mitad
respecto del conjunto.

Si atendemos al conjunto de la poblacién, la
conclusion es la misma, viendo mas claramen-
te todavia las diferencias incluso, como puede
apreciarse en el grafico: las diferencias se mul-
tiplican por mas de cuatro entre las personas
mas formadas y las menos formadas en cuanto
a la incidencia de la exclusién social. Ademas
de la referencia al conjunto de la poblacion,
pueden verse las diferencias por sexo. Hemos
resaltado ademads el grupo de edad de 30-44,
una edad en la que ya se ha completado la
educacion formal, habitualmente, en la que se
forman y se desarrollan los hogares y todavia
con muchos afos de actividad potencial por
delante.

La falta de un nivel educativo post-obligatorio se
convierte cada vez mas en un handicap para una
participacién plena en nuestra sociedad, y esto
se ha intensificado con la crisis. La idea de que
el paro afecta a todos y que estudiar no garan-
tiza a nadie un puesto de trabajo parece ser una
verdad a medias (que a veces es la peor mentira).
Mas bien al contrario, los procesos de exclusién
social se han extendido con la crisis preferen-
temente entre los que no alcanzaban ese nivel
post-obligatorio de formacién reglada. Esa exi-
gencia es significativamente mayor en el caso de
los varones y se intensifica mucho mas para las
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generaciones mas jovenes, en pleno potencial
productivo (véase, por ejemplo el grupo de 30 a
44 anos).

Si nos fijamos en las situaciones de exclusién
mas severa, las diferencias todavia se agrandan
mas: solo el 3,5% de las personas con estudios
universitarios estan en esa situacion, tres veces
menos que en el conjunto de la poblacién y casi
ocho veces menos que las personas analfabetas.

Otra llamada de atenciéon importante requie-
re el empeoramiento del contexto social y
familiar en el que viven los estudiantes en
nuestro pais, una vez superada la edad de
escolarizacion obligatoria (y también antes,
como hemos visto por los resultados de la ex-
clusién social en la infancia). Este empeoramien-
to ha ido en la linea de lo experimentado por el
conjunto de la sociedad, pero ha sido mucho
mas intenso, pasando de una tasa de exclusién
del 9,5% en 2007 al 22,5% en 2013. No parece que
ese sea el contexto mas adecuado para mejorar
los indicadores educativos a nivel nacional, habi-
tualmente mal posicionados, tanto respecto del
abandono prematuro de los estudios como de
los resultados de aprendizaje. Ambas cuestiones
pueden empeorar todavia mas si los estudiantes
se ven cada vez mas afectados por los problemas
y las tensiones que implican los procesos de ex-
clusion que hemos analizado.

4.4. Eldesempleo expande
la exclusion social,
pero la ocupacion
precaria también
hace que aumente

Como era de esperar, el desempleo es un factor
relevante a la hora de explicar los procesos de ex-
clusién en muchos hogares: el 75,6% de los hoga-
res encabezados por una persona desempleada
estan afectados por la exclusion social y el indice
de exclusién es cuatro veces mayor que cuando
el sustentador principal estd trabajando. Aun sin
que tenga por qué ser el sustentador principal,
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la presencia de una persona desempleada en el
hogar aumenta la proporcién de hogares exclui-
dos hasta llegar al 43,6%. Atendiendo al conjun-
to de la poblacién, la mitad de los desempleados
estan excluidos y cuatro de cada diez personas
excluidas estan paradas.

Pero esto no es estrictamente nuevo: el desem-
pleo siempre ha supuesto un riesgo alto de exclu-
sion (@unque ahora incluso es un poco peor si la
persona afectada es el sustentador principal). El
impacto del desempleo en el espacio social de
la exclusion no se entiende en términos de ex-
tension relativa (no es que las personas desem-
pleadas estén ahora mas expuestas a la exclusién
social: siguen siéndolo tres de cada cuatro de los
hogares encabezados por una persona desem-
pleada y aproximadamente la mitad del total de
las personas desempleadas, practicamente igual
durante todo el periodo), sino en términos de in-
tensidad (el 37% de los hogares encabezados por
un desempleado estan en situacién de exclusién
severa, quince puntos mas que en 2007) y, sobre
todo, en términos absolutos, porque ahora hay
muchos mas hogares afectados por el desempleo.
Como resultado de todo ello, el 38,6% de los ho-
gares excluidos estan encabezados por una per-
sona desempleada, bastante mas del doble que
en 2007, y en seis de cada diez hogares excluidos
hay alguien desempleado (el triple que en 2007).
En las situaciones de exclusion severa la presencia
de este tipo de hogares todavia es mas relevante
(el 46,8% de los hogares en exclusion severa estan
encabezados por una persona desempleada, tres
veces mas que en 2007).

Pero el acceso o el mantenimiento del empleo
tampoco ha impedido una mayor incidencia
de los procesos de exclusiéon social que, como
hemos visto, se desarrollan en muy diversas di-
mensiones. Los hogares en los que la persona
sustentadora principal esta trabajando han ex-
perimentado un aumento de la exclusiéon de 4
puntos. En el conjunto de los trabajadores ocu-
pados, la tasa de exclusién ha ascendido al 15,1%.
Ahora, en la mitad de los hogares excluidos, y en
cuatro de cada diez hogares en exclusién seve-
ra, hay alguna persona ocupada, algo que en si
mismo no parece suficiente para superar estas
situaciones mas problematicas.

Analizamos

4.5. Retroceso en
la integracion de
la poblacién inmigrante

La crisis afecté desde el comienzo de una forma
muy especial a la poblacién extranjera, duplican-
do la incidencia de la exclusién hasta un 44,5% en
2009 para estos hogares. Posteriormente todavia
se ha empeorado algo mas su situacién, incre-
mentando significativamente en este grupo las si-
tuaciones de exclusién severa (22,4%) y subiendo
el indice de exclusién hasta 2,76. Asistimos, pues,
ahora sobre todo al empeoramiento de la situa-
cién social de una parte de la poblacién inmigran-
te que ya se veia afectada por la exclusién con el
primer impacto de la crisis (y antes). Y todo ello, a
pesar de algunos factores que han podido aliviar
esta tendencia: la salida de algunos de los secto-
res mas afectados y la significativa reduccion en
los nuevos flujos de inmigrantes después de 2009.

4.6. Exclusion en todos
los sitios, pero en unos
mas que en otros

La variable territorial era también muy significa-
tiva antes de la crisis y sigue siéndolo, con una
incidencia de los procesos de exclusién social
mayor en las zonas urbanas que en las rurales
(diferencias de hasta 10 puntos porcentuales),
tanto en las grandes ciudades como en munici-
pios de tamano intermedio situados en las areas
metropolitanas. El proceso de deterioro en
estos afnos ha sido claramente mayor en las
ciudades (municipios mayores de 100.000 habi-
tantes), que presentaban tasas de exclusion
ligeramente por debajo de la media y ahora
se situan en el 27,8%

Pero es sobre todo en ciertos barrios desfavo-
recidos donde, aun con una definicibn mas
laxa en esta ultima edicién de la encuesta, la
exclusién tiene una incidencia del 42,8% de la
poblacién. En estos barrios, una de cada cuatro
personas esta afectada por situaciones de ex-
clusién severa.
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Afortunadamente, todavia en dos de cada tres
casos, las situaciones de exclusién se dan en
barrios que presentan buenas condiciones, con
mayor presencia de grupos integrados (el 79,3%

5. Conclusion

Puede concluirse, pues, de este avance de re-
sultados que ha quedado plenamente cons-
tatado el enorme deterioro que la cohesién
social estd experimentando en nuestro pais
durante los ultimos cinco afos, con un incre-
mento notable de los procesos de exclusién
social y con una expansién significativa tam-
bién de las situaciones de precariedad. En el
esfuerzo por cuantificar estas transformacio-
nes, hemos aportado una estimacion de la in-
cidencia que tienen tanto en los hogares como
en los individuos. Si en términos de hogares el
aumento de la exclusiéon social es importante,
lo es mas en términos de personas, ya que son
justamente las familias de mayor tamano las
que mas afectadas se han visto.

Insistimos en esta conclusién en la gravedad de
la situacién que se estd generando en cuanto a la
exclusion social de la infancia y en cuanto a la si-
tuacion de los jovenes. En ambos casos estamos
ante un grave riesgo de dilapidar un importante
capital humano para las préximas décadas, con-
tribuyendo a una cronificacién generacional de
las situaciones de exclusion social en el futuro
gue actuaria como un mecanismo para su repro-
duccién ampliada.

Analizamos

fuera del espacio social de la exclusién), lo que
sin duda facilitara en el futuro los procesos de
reincorporacién social en muchos casos, si se to-
man las medidas oportunas.

La evidencia empirica muestra la importancia de
la educacion como mecanismo preventivo de es-
tos procesos y justamente es en lainfanciay en la
juventud cuando tiene sentido invertir preferen-
temente en ellos.

De la misma forma, la incidencia diferencial que
los procesos de exclusidn estan teniendo en
los inmigrantes ha puesto en el punto de mira
el modelo de integracion para las minorias en
nuestro pais, un modelo que se habia llegado
a poner como ejemplo frente a otras realidades
mas penosas en Europa y que ahora ve como se
van erosionando significativamente todos los lo-
gros del periodo precedente.

Como elemento positivo, cabe resaltar también
que no aparecen en este andlisis indicios de que
el capital social y relacional se esté viendo afec-
tado todavia por el deterioro tan significativo en
otros dmbitos como el econdmico, el de la sa-
lud o la vivienda. Esta constataciéon nos muestra
un elemento de oportunidad: todavia se esta a
tiempo de una reaccién colectiva que invierta
estas tendencias hacia la fractura social en un
nuevo marco en el que la respuesta a la crisis se
construya de una forma mas solidaria.
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La Fundacion FOESSA:
50 anos abordando el desarrollo
social de nuestro pais

50 anos de aportacion al conocimiento de
la realidad social. Desde el contexto del
desarrollismo espanol de los afios sesen-
ta del siglo pasado hasta el mundo globa-
lizado de la crisis socioeconémica de co-
mienzos del siglo xxi. 50 anos de informes
y estudios de aportacion al conocimiento
social de nuestro pais. Demetrio Casado y
Gregorio Rodriguez Cabrero nos explican
a continuacion cual ha sido la aportacion
de la Fundacién Fomento de Estudios
Sociales y de Sociologia Aplicada a «la
produccion de conocimiento aplicable al
abordaje racional de los problemas socia-
les. “Los estudios de FOESSA"... son una
marca de investigacién social altamente
reconocida en el campo de las ciencias
sociales en Espana...» que han persegui-
do el objetivo «... de servir para orientar
la accién social reformadora de manera
posibilista». Un esfuerzo loable en el am-
bito de la investigacion social en Espana.
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Fundacion FOESSA.
Génesis y primeros aportes

Demetrio Casado
Vicepresidente de la Fundacién FOESSA

Esta nota pretende hacer una resena de los ante-
cedentes, la creacién y las primeras aportaciones
de la Fundacion Fomento de Estudios Sociales y
de Sociologia Aplicada (FOESSA). Aparte de las
fuentes que cito, utilizaré informacién proceden-

te de mi cercania y participacion en parte de los
hechos que relato. Por otra parte, tuve a la vista
un texto conexo y observaciones de Gregorio
Rodriguez Cabrero.

1. La Seccion Social de Caritas

Comenzaré por un antecedente contextual o
indirecto que, por ello, no suele ser reconocido:
el Centro de Estudios de Sociologia Aplicada
(CESA), de la Seccidn Social de Caritas.

La actividad prestacional de Caritas en su prime-
ra etapa consistia basicamente en asistencia de
mantenimiento. La misma resultaria potencia-
da en muy alto grado tras asumir aquella —en
1954— la distribucién de la Ayuda Social Ame-
ricana (ASA): leche en polvo, mantequilla, queso
y ropa a toneladas. En este contexto, el entonces
director de la institucion —Jesus Garcia Valcar-
cel— posibilité la incorporacién a la misma de
una iniciativa avanzada y racionalizadora: la Sec-
cién Social (Casado, 1985: 16 y 17). El hecho tuvo
lugar en 1957 y fue inspirado y gestionado por
el sacerdote y sociélogo Rogelio Duocastella. Se
habia informado y formado en movimientos e
instituciones europeas, entre las que resulta es-

pecialmente relevante para nuestro caso el cen-
tro de estudios econémicos y sociales Economie
et Humanisme, creado —en 1936— vy dirigido
por el dominico Louis-Joseph Lebret. Veamos
mediante sus propias palabras cual era el enfo-
que de aquel: «Este centro de estudios nacié del
sentimiento de que era posible dirigir una evolu-
cién técnica y econémica en un sentido favora-
ble a los hombres, si se empezaba por estudiar
la realidad compleja que se debe dominar, si se
elaboraba una doctrina y se creaban las fuerzas
colectivas deseosas de aplicarla» (Lebret [1960]
1966: 10).

La Seccion Social fue dotada de un Centro de
Estudios de Sociologia Aplicada (CESA), el cual
difundié sus enfoques y parte de sus trabajos
mediante una publicacién periédica propia: Do-
cumentacion Social, inicialmente suplemento del
boletin Cdritas. Su primer nimero —publicado
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en multicopia— vio la luz en 1958. En el mismo,
Duocastella sintetizé asi el como actuar de la
Seccién Social: «Vivificando el organismo social
por dentro: Es decir, sustituyendo el valor “da-
diva” (alimentos, vestidos, etc.) por el esfuerzo
personal de los propios asistidos» (Duocastella,
1958: 7). Este enfoque estratégico de signo ra-
cionalizador y humanista seria servido por ins-
trumentos técnicos igualmente orientados a la
eficacia y la eficiencia: formacién, investigacion
empirica de las situaciones, planificacion de los
servicios, acompafamiento técnico. La Seccion
Social de Céritas Nacional se ramificé en algunas

2. El Plan CCB

En los afos cincuenta del pasado siglo la eco-
nomia espanola experimenté un crecimiento
estimable. En 1959, se adopta un poderoso ins-
trumento para la gestién del mismo: el Plan Na-
cional de Estabilizacion Econémica, que lidera-
ron los ministros de Hacienda, Mariano Navarro
Rubio, y de Comercio, Alberto Ullastres; ambos
del Opus Dei y «tecndcratas». Tres afios después,
el Gobierno inicia la planificacién del desarrollo
econdémico, para lo que se crea en la Presidencia
del Gobierno una Comisaria, que fue encomen-
dada a Laureano Lépez Rodd, del mismo grupo
que los citados. Se aprob6 el primer Plan a fina-
les de 1963, y cubri6 el periodo 1964-1967. En
1965 se eleva el rango del érgano planificador a
Ministerio.

En el contexto del «milagro econémico espa-
Aol» —1959 a 1973— y de la politica econdmica
tecnocratica, Caritas adoptd una iniciativa pro
medidas de objeto social muy ambiciosa: el
Plan de Promocién Social, Asistencia Social y Be-
neficencia de la Iglesia, que seria publicado con
el antetitulo Plan C. C. B. —Comunicacién Cris-
tiana de Bienes— (Caritas Espanola, 1965; lo ci-
taré mencionando solo los tomos y las paginas).
Por limitacién de espacio, mi resefia de esa gran
operacion serd muy breve; puede verse una ex-
posicién mas amplia de la parte del diagnéstico
de los problemas sociales en un trabajo anterior
(Casado, 1999). Me serviré también para la re-
dacciéon de la presente nota de otro texto de mi
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Caritas Diocesanas. Y establecieron relaciones de
asistencia técnica y colaboracién con iniciativas y
entidades diversas.

Seguln mi apreciacion, CESA, que es el compo-
nente de la Seccién Social de Caritas mas relacio-
nado con el objeto de esta nota, se concentrd en
objetos asequibles a la aplicacion socioldgica de
su oferta. Asi, una gran parte de su actividad se
dirigid, por un lado, al desarrollo comunitario y el
equipamiento local y, por otro, a determinadas
clases de actividades y servicios (centros socia-
les, asistencia social, cooperativismo...).

autoria incluido en el libro homenaje a Francisco
Guijarro, promovido por la Asociacién Catolica
de Propagandistas y de proxima aparicion.

La idea de la comunicacién cristiana de bienes
y de su promocion se genera durante el mandato
del primer director de Caritas Nacional —Jesus
Garcia Valcarcel—. En los mandatos siguientes
se adopta y lleva a cabo la iniciativa de elaborar
un plan para su aplicacién fundado empirica-
mente. Tal iniciativa fue acordada en 1961, afo
de cambios en la direccion Caéritas Nacional: Gar-
cia Valcarcel cesa en junio de dicho afio y asume
formalmente la direccion el delegado episcopal,
Julidn Pascual Dodero; Guijarro, que ocupaba el
cargo de subdirector de Recursos, pasa a subdi-
rector nacional —y seria nombrado director de
Céritas Nacional en 1962—. En la XVI Asamblea
Nacional de Caritas Espainola, celebrada en sep-
tiembre de 1961 y en Fatima, se presentd y apro-
bé la propuesta que abocaria al Plan CCB (I: 3). Su
elaboracién, incluyendo los tramites de consulta
a la Asamblea de la entidad y de aprobacioén je-
rarquica, se extendié hasta finales de 1964.

La elaboracion del Plan CCB fue obra de una
red muy amplia y compleja (I: 448-452). Fran-
cisco Guijarro, ademas de asumir la direccion y
guia técnica del proceso de planificacién, armé
un equipo que le asistiria de modo permanente:
Leopoldo Arranz, subdirector técnico de Caritas
Nacional, aparte de otras labores, conecté con
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el plan los estudios teoldgicos y pastorales re-
lativos a la CCB; Ramoén Echarren, sacerdote de
la diocesis de Madrid y sociélogo por la Univer-
sidad de Lovaina, aporté el modelo tedrico de
diagnéstico sociolégico y tutel6 las investigacio-
nes sobre la situacién y problemas sociales; Justo
de la Cueva desempenié la funcion de secretario
general-coordinador. Por otra parte, se recabé la
colaboracion de especialistas —externos y de la
entidad— en las distintas ramas de las necesida-
des humanas y sociales (alimentacion, sanidad,
instruccion, vivienda, trabajo y comunidad so-
cial), y de los recursos (econdmicos e instituciona-
les). Ademas, principalmente para los trabajos de
campo destinados a la localizacion de las necesi-
dades, se contd con unos 600 colaboradores cap-
tados y dirigidos por coordinadores regionales.

Considero importante resaltar que la referen-
cia tedrica general utilizada para la identifica-
cién de los problemas y de las necesidades no
fue la demanda de los afectados ni las relaciones
conflictivas de las clases sociales, sino la polari-
dad subdesarrollo-desarrollo (Il, 15 y 17). Aquel
comportaba carencias materiales, sociales y cul-
turales; el desarrollo aliviaba las primeras, pero
llevaba consigo efectos socioeconémicos pro-
blematicos; sirvan como ejemplo los nuevos
suburbios marginales que hubieron de crear los
inmigrantes en las periferias de aquellos centros
urbanos en los que se concentraban las oportu-
nidades de empleo, pero carentes de alojamien-
tos asequibles.

El trabajo de conocimiento empirico de los
problemas sociales a escala nacional se reali-
z6 paralelamente en las seis ramas antes indica-
das (I, 50 a 233). Las mismas fueron examinadas
preferentemente mediante instrumentos espe-
cificos, como las encuestas de alimentacién o
las estadisticas epidemioldgicas. En el curso del
trabajo se aprecié la conveniencia de ampliar los
ambitos denotados por las denominaciones de
algunas de dichas ramas. La de instruccion abar-
¢6 no solo la formacion escolar, sino también la
entonces denominada «cultura popular». En vi-
vienda se incluyeron, ademas de los alojamientos
familiares, los colectivos de caracter asistencial.
En trabajo, el examen de los problemas directos
de la rama fue complementado con el de las si-
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tuaciones de pobreza y el desvalimiento social.
En comunidad social, ademas de las familias y
las vecindades, se estudiaron estos fenémenos
particulares: transformacion de las estructuras
rurales en urbanas, crisis de la familia, suburbios
marginales, grupos marginales y movimientos
migratorios —incluyendo la situacién de los es-
pafnoles en Alemania.

En la elaboracion del Plan CCB se realizé un enor-
me esfuerzo de localizacién de los problemas
y las necesidades (I: 227-357). La misma se llevo
a cabo, por una parte, para 360 «zonas sociales
homogéneas» —en las que se identificaron 204
«nucleos destacados»— y, por otra, para 17 re-
giones. Aparte de doce monografias para cada
una de las zonas (ll: 55 y 73 a 105), se realizé una
encuesta a 9.202 municipios mediante un cues-
tionario de 386 preguntas.

Previo establecimiento de una «tipologia de solu-
ciones de naturaleza asistencial y de promocion
humana y social» (I: 355 a 357), se describen y, en
algun caso, se analizan los recursos aplicables a
un «plan de promocién social, asistencia social
y beneficencia» (I: 361 a 420). Se consideran el
producto de la economia nacional, los recursos
fiscales, la Organizacién Sindical —recuérdese
que la misma disponia de una amplia gama de
capacidades y de un gran aparato de servicios—,
las cajas de ahorro benéficas —todas lo eran a la
sazon—, las fundaciones igualmente benéficas,
la Iglesia —en la que se incluia Cdritas—, otras
instituciones y la ayuda exterior —en la que des-
tacala ASA, que aporté en 1963 mas de 29 millo-
nes de kilos de leche en polvo, aparte de otros
productos—. El cuadro de medios que resefa el
Plan parece desbordar el marco de las «necesi-
dades a atender por Céritas Espafola y sus Orga-
nismos colaboradores» acotado por la Comisién
de Caridad y Asistencia Social en su encargo de
aquel (I, 5). La ampliacién se corresponde con la
previsidn, muy propia de la estrategia Guijarro,
de aplicar el Plan CCB no solo por la accién direc-
ta de Caritas, sino también mediante la indirecta.

Por su caracter de plan, la aplicacion del CCB era
cuestién clave. La formulacion de prescripciones
diferenciadas para las 260 zonas sociales homo-
géneas se simplificéd clasificando aquellas en 18
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tipos (I: 230 a 285) y adoptando recomendacio-
nes para los mismos (I: 425 a 427). Para el ambito
nacional, se adopté un complejo sistema de ob-
jetivos concernientes a los problemas revelados y
de indicaciones sobre su instrumentacién (I: 430
a 439). Por las limitaciones de Caritas respecto a
una gran parte de la tarea, se prevé que la misma
afrontara un amplio programa de fomento ante
terceros. Para los objetivos asequibles, se adopta
el «Plan Céritas».

La gestion pro aplicacion del Plan CCB fue
desarrollada —principalmente por Francisco
Guijarro— en muy diversos frentes. Duocas-
tella dimitié tras los primeros compases del
Plan CCB, pero el equipo técnico de CESA fue

Profundizamos

incorporado a los trabajos de planificacién lo-
cal abarcados por y derivados de aquel. El co-
nocimiento y algunos objetivos del Plan CCB
fueron ofrecidos y aceptados por la ponencia
de Factores Humanos y Sociales, del Plan de
Desarrollo (Comisaria del Plan de Desarrollo
Econdmicoy Social, 5y 315 a 546). En el seno de
Caritas Nacional venia funcionando un érgano
de Fomento de la Vivienda Benéfica (FOVIBE).
El Plan CCB (I, 438) le asigné el papel de base de
actuacion en pro del Objetivo 9.°. «Vivienda».
La investigacién sobre fundaciones que, como
parte del estudio de recursos, se realizé para el
Plan CCB seria aprovechada por la entidad Fo-
mento de Entidades Benéficas (FOEBE), promo-
vida por Guijarro en 1965.

3. FOESSA, un cambio estratégico

Ya quedd dicho que una parte de las medidas
propuestas por el Plan CCB desbordaban el cam-
po de accién de Caritas. Ademas, dentro de la
misma, las prescripciones del Plan solo eran vin-
culantes para Caritas Nacional, puesto que, en la
Iglesia catdlica, las didcesis tiene personalidad
juridica independiente. Las sinergias, colabora-
ciones y derivaciones procuradas por la Direc-
cién de Caritas Nacional, antes resefadas, eran
muy estimables, pero solo cubrian una pequefia
parte de los tajos abiertos por el Plan CCB.

El gran cambio de prioridades y actividades ins-
trumentales que supuso la elaboracién del Plan
CCB debi6 de generar no pocas inseguridades
y dudas en Caritas Espafola. Y llegaron a mani-
festarse discretamente opiniones contrarias al
trabajo y, sobre todo, al gasto que supuso la ela-
boracién del Plan CCB por parte de una entidad
con demandas asistenciales graves y urgentes.
Creo que la Direccién de Céritas Nacional no tenia
previsto mantener el aparato organizativo y el es-
fuerzo de estudio desplegado para la elaboracién
del Plan CCB, pero si consideraba necesario que
continuara la produccién de conocimiento aplica-
ble al abordaje racional de los problemas sociales.

Para el tiempo siguiente al de elaboracién del
Plan CCB, su promotor gestioné una via nueva

de continuidad de la funcién de estudios de
aquella empresa. Buen conocedor y valedor de
la institucion fundacional, recurrié a la misma
para su nuevo proyecto: la Fundacion Fomen-
to de Estudios Sociales y de Sociologia Aplica-
da (FOESSA); se constituyé mediante escritura
publica de 13 de junio de 1965. Esta operacién,
los estatutos y los primeros pasos de la enti-
dad fueron recogidos en un folleto institucio-
nal (FOESSA, 1977), del que me sirvo en lo que
sigue.

Segun consta en sus estatutos (art. 1), sus funda-
dores fueron, «ademas de CARITAS NACIONAL:
el Excelentisimo Ayuntamiento de Madrid, el
Banco de Bilbao, el Banco Continental, el Ban-
co Internacional de Comercio, el Banco Espafiol
de Crédito, el Centro de Estudios del Valle de los
Caidos, el Instituto de Crédito de las Cajas de
Ahorro, el Instituto Social Ledn XIll, la Sociedad
de Investigacién Econdmica (SIE), el excelenti-
simo seflor Duque de Alba y el excelentisimo
sefior Luis Sdez de lbarra y Sdez de Urabain».
Supongo que resulta oportuno aclarar lo que
sigue sobre los fundadores personales: el du-
que de Alba venia prestando su ayuda a Cari-
tas Nacional mediante el cargo de tesorero de
la misma; Luis Saez de Ibarra era un destacado
economista, financiero y politico.
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La fuerte presencia del sector bancario, mas las ca-
jas de ahorro en el grupo fundador, fue fruto del
interés por la misma de Francisco Guijarro. Para
lograrla, ademas de la posible apelacién a lo que
ahora se denomina responsabilidad social empre-
sarial o corporativa, debié de utilizar este argu-
mento —que le oi comentar—: FOESSA ofrecia a
las entidades financieras la posibilidad de obtener
una informacion social equivalente a la econémica
que algunas de ellas producian sin necesidad de
crear gabinetes de estudios sociales propios.

El objeto de la Fundacién quedd vinculado a las
siguientes lineas de actividades (art. 5):

a) Lapromocién, protecciony fomento de estu-
dios e investigaciones sobre temas sociales.

b) Ladifusion de dichos estudios para dar a co-
nocer la realidad del pais y promover actua-
ciones eficaces.

Ademas de esas actividades regulares, se adoptd
una férmula de respuesta contingente a las de-
mandas de las entidades integradas y colabora-
doras: «La Fundacién podra emprender, aparte
de los estudios e investigaciones de propia ini-
ciativa, trabajos concordantes con sus objetivos
que soliciten las instituciones que integraran la
Junta Rectora u otras que contribuyan con sus
aportaciones a los fines de la Fundacion».

La Fundacion se constituyo con un capital inicial
de un millén de pesetas (art. 18). Y previé que sus
recursos estuvieran integrados (art. 19):

Profundizamos

a) Por las rentas liquidas del capital de la Fun-
dacién que se destinaran cada ano al cum-
plimiento de sus fines.

b) Por el importe de las aportaciones que rea-
licen las entidades que tengan la considera-
cion de fundadores, destinadas a costear los
fines de la Fundacién.

c) Por los legados, donativos, aportaciones y
subvenciones que concedan otras personas,
organismos e instituciones.

Como puede verse, FOESSA fue concebida
como una alternativa estratégica a la em-
presa del Plan CCB. En primer lugar, Caritas
solo participa mediante su érgano nacional.
En segundo lugar, se sustituye la iniciativa oca-
sional que fuera el Plan CCB por una entidad
permanente. En tercer lugar, el objetivo de
«promover actuaciones eficaces» (art. 5b) su-
pone un aligeramiento importante del fuerte
compromiso con la aplicaciéon que entrafaba
el término plan. Finalmente, Céritas pasa de
soportar en solitario el esfuerzo de la empre-
sa a compartirlo con un cuadro estimable de
socios de los distintos sectores institucionales,
y de gran solvencia econdmica la mayor parte
de ellos.

El liderazgo de Céritas Nacional, ademas de estar
indicado en los estatutos, se manifestaria en el
desempeno de los principales cargos de gestion
por integrantes de la entidad.

4. Los primeros aportes de FOESSA

En junio de 1965 —es decir, sin pausa desde la
creacion de la entidad—, FOESSA convocé un
concurso de proyectos para la elaboracion de un
«Informe socioldgico sobre la situacién social de
Espafa». En octubre del mismo ano se produce
el fallo que adjudica el primer premio al joven
—nacié en 1937— socidlogo —formado en la
Universidad de Columbia— Amando de Miguel
Rodriguez. En 1966 se concedié una ayuda de
2.150.000 pesetas a un equipo dirigido por él

para realizar dicho primer Informe. El encargo
—que incluyé una encuesta de ambito nacional
a una muestra de 2.500 hogares, aparte de co-
piosa informacion secundaria— se realizd en cin-
co meses. La impresion del texto se terminé en
octubre de ese mismo afno (Fundacién FOESSA,
1966).

El primer informe FOESSA encabezé la serie de
los mismos en la Colecciéon Fundaciéon FOESSA,
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de Ediciones Euramérica (Fundacién FOESSA,
1966). Esta editorial vendria a ser un instrumen-
to clave para la acciéon difusora de aquella me-
diante la citada serie y las de Estudios y Sintesis.
Sirvan como muestra sendas publicaciones pre-
sentadas en las mismas: en la serie Estudios se
publicé la traduccién de una obra sobre el tema
central metodolégico de FOESSA en su prime-
ra etapa, los indicadores (Russet et al., 1968); la
serie Sintesis se inicié con una obra colectiva so-
bre los efectos positivos y los problematicos del
desarrollo (Guijarro et al., 1968), enfoque sustan-
tivo clave de las iniciativas avanzadas de Caritas
Nacional.

En la presentacién del informe (Fundacion
FOESSA, 1966: 7 a 10), la Junta Rectora de la
entidad expone la visiéon social de Espana que
adopta y declara el significado de su primer
aporte. Lo integra en el fondo de conocimiento
sobre la situacion social de Espafia iniciado por
el Plan CCB y por el Informe de la Ponencia de
Factores Humanos y Sociales del Plan de Desa-
rrollo (Comisaria del Plan de Desarrollo Econé-
mico y Social, ¢ 1965). Y explicita la linea de tra-
bajo que se inicia con este informe: «Disponer
de algo muy dificil de lograr, pero que puede
ser un instrumento utilisimo para quienes en al-
gun momento son responsables de la direccién
de la vida del pais: un sistema de indicadores
sociales y series histéricas de datos tanto de la
estructura social como de la problematica del
pais que completen, desde una perspectiva es-
pecificamente “sociolégica”, la visién predomi-
nantemente “econémica” que en este momen-
to poseemos de nuestra situacion y de nuestros
problemas».

En cuanto al objeto y enfoque del primer infor-
me nacional de FOESSA, servira para indicarlo la
definicién de «situacién social» que adoptan sus
autores: «Simplificando al maximo, podemos en-
tender de momento por situacién social de un
pais determinado la suma de dos cosas: una, la
descripcion y explicacion de su estructura social, y
otra, el analisis de los problemas sociales con que
esa estructura se enfrenta y que incluso pueden
llegar a desarrollarse con cierta independencia
de otros elementos estructurales» (Fundacion
FOESSA, 1966: 13).

Profundizamos

Este planteamiento da ocasion, en primer lugar,
a un examen del «<marco condicionante de la es-
tructura social», de lo que carecia el Plan CCB. En
segundo lugar, el informe aborda —sin el con-
curso de especialistas— la situacién socioeco-
nomica de las ramas de bienestar y problemas
sociales que definiera el Plan CCB. Concluye el
trabajo con sendos capitulos sobre participacion
social y cambios socioculturales.

En el mismo afno del nacimiento de FOESSA
—1965—, la entidad concedié doce ayudas de
investigacion para otros tantos estudios sobre
la situacién social y posibilidades de accio-
nes de mejora en otras tantas zonas y ciuda-
des espafolas. Se continuaba asi, bien que sin
acompanar la aplicacion, la linea local que fue
referencia muy importante de la Seccién Social
de Caritas y que adoptd, aunque con menor pro-
yeccidén practica, el Plan CCB. Los estudios loca-
les citados habian sido o iban a ser realizados
por investigadores de la red local del Plan CCB.
De este modo, Caritas recibia un importante re-
torno de FOESSA.

El estudio relativo a la ciudad de Madrid —aca-
so por su gran extensiéon— fue objeto de una
publicacion unitaria en la serie Informes de la
Coleccion FOESSA (Caritas Diocesana de Madrid-
Alcala y Fundacion FOESSA, 1967). Otros siete de
los estudios objeto de ayudas se publicarian en
el tercer tomo del Plan CCB (Caritas Espanola,
1968). Los mismos siguen la estela de los cuatro
trabajos locales incluidos en la primera entrega
del Plan CCB (ll, 329 a 347), bien que solo en la
parte de diagnéstico de situacién socioeconé-
mica y social, incluyendo problemas y recursos.
Para conectar estos aportes con su posible apli-
cacion, el citado tomo tercero del Plan CCB inclu-
ye tres textos sobre planificacion del desarrollo
local y comunitario; el ultimo, de Francisco Guija-
rro (Ill: 271 a 293).

A la vez que finalizaba la impresién del primer
informe nacional (octubre de 1966), FOESSA con-
vocd un NUevo concurso, en esta ocasion para la
elaboracion del deseado sistema de indicado-
res sociales. Se resolvio aquel en 1967 y se con-
cedieron los tres primeros premios previstos a los
trabajos presentados por Amando de Miguel Ro-
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driguez, Juan Diez Nicolas y Antonio Medina Me-
dina. Los mismos fueron publicados ese mismo
ano (Fundacion FOESSA, 1967). De Miguel tuvo
ocasion de aplicar su propuesta en el segundo
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Los Informes FOESSA

sobre la situacion social

de Espanay la exclusion:

entre la pobreza y el desarrollo
social, medio siglo de andadura

Gregorio Rodriguez Cabrero

Catedrdtico de Sociologia de la Universidad de Alcald (Madrid)

1. Introduccion

La Fundacion FOESSA se inscribe en el Re-
gistro de Fundaciones en 1965 y su | Informe
sobre la situacion social de Espafia se publica en
1966. Son afnos en los que se acelera un largo
periodo histérico de modernizacion econdémica
y de cambio social —que se inicia aproximada-
mente en 1959—, que parece haber llegado a su
fin en la fase de profunda depresién econdmica
y social que se inicia en 2008. En efecto, los Infor-
mes I-VI son testigos de medio siglo de cambio
profundo en lo econédmico, social y politico, del
trazado de una curva histérica al alza en el de-
sarrollo social que, arrancando del aislamiento
de Espafna y de una sociedad pobre, ha logra-
do integrarse en el centro del sistema europeo
(si bien subordinadamente) y mejorado notable-
mente su nivel de vida (sin lograr erradicar la po-
breza severa ni apenas la pobreza relativa).

La nueva fase de la reforma social emergente
de este siglo xxi abre un nuevo ciclo histérico en
Espaia y sobre ella aportara andlisis y reflexio-
nes el VIl Informe, que aparecerd en 2014. Este

nuevo ciclo se abre, como decimos, con una
profunda crisis que no solo es econdémica, sino
también social e institucional, cargada de incer-
tidumbres y fracturas sociales, pero también de
expectativas y oportunidades de desarrollo so-
cial y politico.

Los Informes FOESSA tratan de abordar el pro-
blema de Espafia como enigma sociolégico,
entender la realidad espanola de un modo em-
pirico inspirdndose en las teorias de la moder-
nizacion. Al ser los primeros informes sobre la
situacion social de Espafa, «los Foessa» seran
desde entonces una referencia en la investiga-
cion social aplicada que tratan de combinar el
rigor y la libertad investigadora caracteristicos
de la «<imaginacién sociolégica» (en expresion de
Wright Mills) con el posibilismo de su aplicacion
0, mejor, con el objetivo de servir para orientar la
accion social reformadora de manera posibilista.

Nacen en el seno de una sociedad que acelera
el proceso de secularizacion y modernizacién
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que se habia truncado como consecuencia de
la Guerra Civil y la larga posguerra, la Espana
de los afios sesenta, pero en el marco de una
dictadura que frenaba y reprimia cualquier
anadlisis social critico. Céritas Espafiola y la
Fundacién FOESSA pudieron, dentro de cier-
tos limites, desarrollar una investigacién cuya
pretensién era que sirviera a la sociedad y al
propio sistema politico, poniendo de mani-
fiesto los problemas sociales del crecimiento
econdmico. Los Informes FOESSA fueron di-
sefiados para ser difundidos y utilizados, tan-
to entre «las mentes rectoras» de la sociedad
como entre expertos y personas interesadas.
Indirectamente suponia una critica contenida
de los efectos sociales desiguales del creci-
miento econémico.

Los indicadores sociales de bienestar, su cons-
truccion, seran uno de los objetivos emblemati-
cos de los Informes FOESSA a lo largo de 50 afios,
si bien dichos indicadores sufren un cambio en
su disefo inicial, primero en el lll Informe, de
1975, y posteriormente en el VI Informe. De la
importancia de los mismos cabe destacar que
en su fase inicial se convocé un concurso sobre
indicadores sociales que se publicé en 1967 con
el titulo «3 Estudios para un sistema de indica-
dores sociales».

Con la puesta en marcha de los Informes FOESSA,
Céritas Espanola —el patrono mas relevante de
la Fundaciéon FOESSA— tratara de justificar que
la caridad sin justicia social es paternalismo y
que, por tanto, el desarrollo de los derechos so-
ciales forma parte de la construccién de los de-
rechos humanos. En qué medida este giro fue
adoptado de manera consciente por la entonces
cupula de Caritas y FOESSA (con Francisco Guija-
rro Arrizabalaga como cabeza dirigente) o si, por
el contrario, formaba parte del aggiornamento
de la Iglesia catdlica ante la rapidez de los cam-
bios econdmicos y sociales en los inicios de la dé-
cada de los sesenta en Espafa o, seguramente,
una mezcla de ambos es algo que aqui no po-
demos analizar en profundidad y que desbor-
da el modesto objetivo de estas paginas. Otras
personas cercanas a la génesis de la Fundacién
FOESSA pueden dar cumplida respuesta a este
interrogante.

Profundizamos

Lo cierto es que objetivamente los Informes
FOESSA son un andlisis critico de la realidad so-
cial de Espana con el apoyo del arte sociolégico
entonces existente que iniciaba una fase de cre-
cimiento, diversificacion e institucionalizacién.
A partir del diagnostico cientifico, se realiza un
analisis critico y realista. Huyendo del halago y la
propaganda, registra las dificultades y contradic-
ciones existentes en la sociedad espanola.

Los Informes FOEESA se plantean como investi-
gacioén aplicada para orientar e influir indirecta-
mente en las decisiones en materia de politicas
publicas que tuvieran que ver con el desarrollo
social y, en todo caso, para promover el conoci-
miento social que iluminara el debate cientifico
y politico sobre la situacién social de Espafia, con
especial incidencia en las situaciones de pobre-
za y desigualdad, sus causas estructurales y las
posibles medidas para su superacién en clave
normativa. Cabe observar que los autores de los
informes sefnalaban que, en el reportaje sobre la
situacion, las cifras eran protagonistas, y los datos
se presentaban como opciones para la accion.

Junto a esa dimensién social existe una dimen-
sion politica en los informes que no podemos
olvidar y que aparece, por ejemplo, en el Il Infor-
me, de 1970 (dirigido por el profesor Amando de
Miguel, informe que se agoté con rapidez y del
cual se publicé una sintesis) con un capitulo que
fue censurado cuando ya estaba en imprenta, el
IV Informe monografico, coordinado por el pro-
fesor Linz (1980), sobre el cambio politico, o, por
sefalar otro ejemplo mas, el capitulo sobre el sis-
tema politico del V Informe (1994), que coordiné
el profesor Lépez Pintor.

Quien escribe este texto ha participado en los
Informes FOESSA coordinando el capitulo 9 so-
bre «Garantia de rentas» (V Informe) y el capitu-
lo 5 sobre «Actores institucionales y sociales en
las politicas sociales» (VI Informe) y, finalmente,
participa en el actual VIl Informe. También he po-
dido revisar y estudiar los informes previos y reci-
bir oralmente no pocas informaciones sobre los
objetivos y elaboracién de los Informes FOESSA
por parte de diferentes personas que han parti-
cipado en los mismos o son miembros del patro-
nato de la Fundaciéon (en mi caso la informacion
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ha procedido sobre todo de Demetrio Casado y
Victor Renes).

El texto de Demetrio Casado da cumplida cuenta
de los antecedentes y primeros trabajos de FOES-
SA, al que me remito. Aqui pretendo dar razén del
sentido socio-histérico de la investigacion social de
los Informes FOESSA, a modo de puesta en relacién
con los cambios que se van produciendo en la es-
tructura social, politica y econémica de Espaia.

Profundizamos

Por tanto, con la informacion de que dispongo, e
interpretada libremente, analizo a continuacion
el contexto en el que surgen los informes y su
sentido social; después senalo los ejes de una in-
vestigacion social reformadora que los recorren;
me detendré en los contenidos de los Informes V
y VI; finalmente haré una referencia breve al VI
Informe, actualmente en fase de desarrollo, in-
forme que se situa en la antesala de una nueva
fase de la reforma social espanola.

2. El sentido socio-historico de los Informes FOESSA:
la lucha contra la pobreza y la desigualdad
social en el marco de la institucionalizacion
del saber socioldgico aplicado

En pleno plan de estabilizacién econdmica (1959-
1962), cuando la dictadura de Franco se ve obliga-
da a liquidar el régimen de autarquia econémica
para sobrevivir como régimen politico mediante
la apertura de la economia espafiola y la progre-
siva integracion de Espafia como semiperiferia
dependiente del centro europeo, la situacién so-
cial de Espana era profundamente injusta y plena
de situaciones de pobreza severa y exclusién. La
larga posguerra y el sistema de autarquia, el es-
tancamiento econdémico y la imposibilidad por
parte de los ciudadanos de reivindicar sus dere-
chos habian enquistado las bolsas de pobreza se-
vera y consolidado una sociedad profundamente
desigual y, en gran medida, atemorizada.

Las organizaciones catélicas de base, como
HOACYy JOC, entre otras, asi como lideres y miem-
bros de las Céritas Diocesanas, demandaban una
accion mas decidida en pro de los derechos so-
ciales en una sociedad que salia del «tiempo de
silencio» (Martin Santos) y en la que estaba te-
niendo lugar la reconstruccion del movimiento
obrero en Espafa (recuérdese el movimiento de
huelgas obreras de 1962).

Esta demanda se tradujo en diferentes iniciativas
que van desde la implicacién de dichas organiza-
ciones en la reconstruccién del movimiento obre-
ro emergente hasta la creacion de nuevas formas

de intervencioén social. Un ejemplo de esto ultimo
es el Plan CCB (Comunicacién Cristiana de Bienes)
de 1961, que es un antecedente destacado de
FOESSA. En la Espana de aquel afo el plan CCB
era una primera apuesta de Céritas en pro de una
justicia social mas incisiva, menos retdrica, y un
primer paso en la direccién de defensa de los de-
rechos sociales, como parte de los derechos hu-
manos. La Doctrina Social de la Iglesia se orienta-
ba, bajo Juan XXIll, en una direccién mas activa
en cuanto al desarrollo de los derechos sociales.
Nuevas iniciativas, como la creacién de Cuader-
nos para el Didlogo en 1963 (hace justamente 50
anos) formaban parte de este giro histérico que
se estaba produciendo en la sociedad espafriola.

Pero para dar su pleno sentido socio-histérico a
los Informes FOESSA —sociologia aplicada a la
accién social— es preciso que sefalemos, siquie-
ra esquematicamente, los cambios o entorno en
que aparecen, tanto a nivel internacional (euro-
peo sobre todo) como a nivel interno (la etapa
del franquismo tardio como necesario desblo-
queo de la reforma social histérica frustrada en
la década de los anos treinta del siglo xx).

Los cambios del entorno internacional son cru-
ciales en Espafia y tienen que ver con la progresi-
va integraciéon econémica de Espaia en el nucleo
de la naciente Europa de los Seis (la CEE creada en
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1957 mediante el Tratado de Roma). La integra-
cion econdmica supuso el intercambio creciente
de capital, mercancias, personas e ideas. A pesar
de su aislamiento politico respecto de la Europa
comunitaria, como Estado no democratico, Espa-
Aa no podia estar al margen ni del desarrollo de la
sociedad de consumo ni del Estado de bienestar.

No solo es que el hambre empezara a ser intole-
rable socialmente, sino que la sociedad espaiola
demandaba avances en el bienestar e, incluso,
timidamente en las libertades individuales y co-
lectivas. El desarrollo de la sociedad de consumo
fue una de las vias, tanto para las nuevas clases
medias como para las clases trabajadoras de la
industria, de avances en el bienestar; lo que exi-
gia salarios mas elevados (impulso de la negocia-
cién colectiva) y el desarrollo de un sistema de
proteccion social de naturaleza crecientemente
universalista (que es impulsado por la Ley 193,
de bases de la Seguridad Social, de 28 de diciem-
bre de 1963) que desarrolla un sistema sanitario
con mayor capacidad de cobertura, asi como las
prestaciones por desempleo y las pensiones.

Obviamente, el sistema de dictadura impedia un
desarrollo acelerado de los derechos sociales, pero
las propias caracteristicas del modelo de moder-
nizacion capitalista espafiol —como semiperiferia
del sur de Europa— impulsaban objetivamente
avances en el bienestar que, ademas, fueron esti-
mulados por el efecto demostracién del modelo
social europeo, la propia experiencia de los inmi-
grantes espafoles en los paises de la CEE y, sobre
todo, por las demandas de las distintas organiza-
ciones sociales y obreras, cuyo comuin denomina-
dor era mejorar las condiciones de vida de los ciu-
dadanos y abandonar para siempre la experiencia
de la pobreza, que seguia muy presente en zonas
rurales y en los suburbios de las grandes ciudades.

Los tres primeros Informes FOESSA son los infor-
mes que reflejan, con el apoyo del analisis socio-
l6gico, el proceso de modernizaciéon econémica
y social de Espafa, asi como la creacion de los
fundamentos del Estado de bienestar (nos remi-
timos a los capitulos sobre educacién, sanidad y
vivienda de dichos informes). Por otra parte, los
primeros informes reflejan no solo las viejas desi-
gualdades de clase histéricas, algunas en proce-
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so de cambio y desaparicion, sino también las
nuevas desigualdades generadas por el propio
proceso de modernizacion capitalista y su im-
pacto en colectivos como las personas migran-
tes, emigrantes e inmigrantes interiores.

En suma, los Informes FOESSA |, Il y Ill nos mues-
tran la progresiva salida del aislamiento de Espafia,
la mejora relativa del bienestar y el retroceso de la
miseria, pero también la inmensa dificultad en re-
ducir las desigualdades de clase y territoriales, asi
como la aparicién de nuevas formas de pobreza y
exclusién asociadas al proceso de urbanizacion.

Los Informes FOESSA no solo contribuyen a in-
vestigar la estructura social de la desigualdad y
la pobreza en la Espafia del franquismo tardio
(1960-1975), proporcionando argumentos pro
reforma social, sino que al mismo tiempo con-
tribuyen al desarrollo e institucionalizaciéon de
la investigacién social. Dicha investigacion sera
liderada por académicos y expertos en investi-
gacion social que proceden en buena medida,
no en exclusiva, del aluvién de la llamada gene-
racion del 56. Un aluvién que no es homogéneo,
sino que esta dividido en enfoques contrapues-
tos, aunque en didlogo, como son el funcionalis-
mo Y la sociologia critica, a su vez con sus distin-
tas variantes doctrinales y de estilo investigador.

Los informes dirigidos por el profesor Amando
de Miguel (I y Il Informes, de 1966 y 1970)(1),
el coordinado por el profesor Luis Gonzalez
Seara (lll Informe, 1975)(2) y por los profesores
Juan Linz (IV Informe, volumen 1, sobre el cam-
bio politico) y Francisco Murillo (IV Informe, vo-
lumen 2, sobre el cambio social en Espafia) en
1983(3), en el periodo del franquismo tardio y
de transicion a la democracia, contribuyen de
manera notable a la institucionalizacion del

(1) IInforme socioldgico sobre la situacién social de Espa-
fa (1966).
Il Informe socioldgico sobre la situacion social de Espa-
fa (1970).

(2) 1l Informe: Estudios socioldgicos sobre la situacion so-
cial de Espafa.

(3) IVInforme:
Vol. 1 Informe sobre el cambio politico en Espafia (Juan
Linz).
Vol. 2 Informe sobre el cambio social en Espaia (Fran-
cisco Murillo).
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saber sociolégico a la vez que radiografian la
estructura social espanola con las limitaciones
politicas que establecia la dictadura y sobre
la base de enfoques metodolégicos variados.
Tanto en los primeros informes como en los
informes posteriores, los Informes FOESSA re-
flejan los cambios que tienen lugar en la con-
ceptualizacién y metodologias de la ciencia
social, es decir, siguen la propia evoluciéon de
las ciencias sociales.

En este sentido, los FOESSA son un eslabén
mas de la institucionalizacién del saber socio-
l6gico al que se suman escuelas y corrientes
variadas, como las que lideré tempranamente
el profesor Murillo Ferrol en Granada, para ex-
pandirse después en Madrid, o la experiencia
frustrada por la dictadura de la Escuela Criti-
ca de Ciencias Sociales (CEISA, dirigida por el
profesor José Vidal-Beneyto), creada en 1965
y cerrada por la dictadura en 1969, que no era
sino una amalgama de corrientes econdémicas
y sociolégicas en las que se encuentran desde
reformistas criticos —José Luis Lépez Arangu-
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ren, Enrique Tierno Galvan y José Luis Sampe-
dro— hasta la nueva sociologia critica emer-
gente representada por Jesus Ibanez, Alfonso
Ortiy Angel de Lucas.

La investigaciéon social de mercados, la expan-
sion de la enseflanza de la sociologia y el desa-
rrollo de informes sociales forman parte de este
giro en el desarrollo de las ciencias sociales del
que FOESSA es una pieza emblematica. La senda
de informes sociales que cre6 FOESSA sera pos-
teriormente seguida por distintas instituciones a
partir de la segunda mitad de la década de los
setenta, que publicaran sus propios informes so-
ciales.

Finalmente, hay que destacar que los Informes
FOESSA multiplicaban entonces, como hoy, su
valor anadido mediante estudios monogréficos
sobre zonas de la realidad social que los infor-
mes generales habian destacado como proble-
mas sociales de importancia y, al mismo tiempo,
dichos informes monograficos hacian de puente
entre los informes emblematicos.

3. Los ejes de una investigacion social
dirigida a reformar la realidad

Los Informes FOESSA tienen un hilo tematico
conductor a lo largo del tiempo a la vez que di-
ferencias entre si marcadas por la coyuntura eco-
nomica y politica.

El hilo conductor tiene un trazo tematico en tor-
no a la pobreza y la desigualdad del desarrollo
entre las regiones de Espana, la exclusiéon (mar-
ginacién en los primeros informes), los derechos
sociales a la sanidad, la educacién y la vivienda
y, por ultimo, la participacién social y politica.
Se puede decir que son estas cuatro realidades
sociales el nucleo estructurante de los informes.
Denominados hasta el V Informe, de 1994, como
informes sobre la «situacién social de Espafia»,
recogen no solo el cambio socioecondmico, sino
también vy, sobre todo, en qué medida dicho
cambio contribuye a la erradicacion de la pobre-
zay a la extension del bienestar.

Ciertamente, mientras que los cuatro primeros
informes son una radiografia de la situacién so-
cial de Espana, los siguientes, del V al VII, son
los informes de la desigualdad y sus causas, asi
como de la creacién (sobre todo en los Informes
VIl y VII) de indicadores de bienestar, recogiendo
y enriqueciendo la propia tradiciéon de construc-
cién de indicadores sociales.

Frente al crecimiento econémico, como antes de-
ciamos, los Informes FOESSA muestran la dimen-
sion social de la realidad bajo el supuesto norma-
tivo de que el crecimiento econédmico (creacion
de riqueza) sin desarrollo social (redistribucion
social y creacion de bienes comunes: educacién,
sanidad y vivienda) no podra contribuir a la erra-
dicacion de la pobreza y, mucho menos, a redu-
cir las desigualdades mas agudas. Pues, efectiva-
mente, los FOESSA dan por supuesto que la via
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mas efectiva para erradicar la pobreza es reducir
la desigualdad social en la distribucién de la ren-
ta y la riqueza. Una apuesta reformadora, prag-
matica y posibilista, para cambiar la realidad.

Dentro de estos ejes, como deciamos, existe una
tematica que recorre con mayor o menor intensi-
dad todos los informes.

En primer lugar, la pobreza en sus diferentes di-
mensiones de bajo nivel de renta o carencia de
bienes basicos (en linea con lo que actualmente es
el indice AROPE de Eurostat). Los informes analizan
lo que a partir de 1992 la Comisién Europea deno-
minara como exclusién social o multidimensionali-
dad de la pobreza, que comprende no solo los in-
dicadores de renta, sino también otros indicadores,
como son los de dificultad de insercién laboral, las
limitaciones para acceder a servicios colectivos ba-
sicos o la ausencia de vinculos sociales. Ya en el V
Informe, en pleno proceso de europeizacién de la
politica social, la categoria exclusién social se incor-
pora plenamente en el anlisis.

El desarrollo de los derechos sociales contara
con un peso progresivo en los informes, bien se
denomine desarrollo social o derechos sociales.
La primera denominacion, desarrollo social, es
omnicomprensiva o estratégica: lograr un desa-
rrollo social integrado socialmente y equilibrado
territorialmente. La segunda, los derechos so-
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ciales, como dimensién operativa del primero y
segmento de los derechos humanos.

Finalmente, la participacion social y politica, el
papel de los actores sociales cuenta con un reco-
rrido practicamente continuo desde el | Informe
(capitulo 9 sobre participacion social), Il Informe
(capitulo censurado), lll Informe, el monografico
IV Informe, el V Informe (sistema politico), hasta el
VI Informe, sobre actores sociales y Tercer Sector.

Por su parte, la coyuntura conduce a enfatizar
aquellos problemas sociales que tienen una es-
pecial incidencia social. Asi, la alimentacién es un
problema importante en los primeros informes
en la medida en que las bolsas de pobreza severa
eran muy amplias. Las dimensiones educativa y
sanitaria estan siempre presentes, ya que se trata
de bienes comunes (denominados bienes prefe-
rentes en el analisis econdmico) con elevada capa-
cidad para reducir las desigualdades y favorecer
la igualdad de oportunidades. No menos impor-
tante es la vivienda, que contara siempre con un
capitulo, asi como con publicaciones monogréfi-
cas en las que se abordan desde la situacion de las
personas sin techo hasta el chabolismo y la infra-
vivienda. Informes todos ellos que profundizan en
las «condiciones de vida de la poblacién pobre en
Espaia» (como es el informe monografico publi-
cado en 1998 con este mismo titulo).

4. Losinformes del periodo 1993-2013: dos décadas
de intenso cambio social, econdmico e institucional

Los Informes V y VI constituyen, desde mi punto
de vista, un segundo ciclo de informes, que al-
canza también al VI, en fase de desarrollo. Son
los informes de la fase democrética del Estado
de bienestar, de la plena insercidon de Espafa
en la UE y la consiguiente europeizacién de las
politicas sociales, del auge y crisis de un mode-
lo de crecimiento econémico y desarrollo social
que se ha revelado desequilibrado, dualizante y
excluségeno. Informes que, como decimos, con-
tindan con el actual VIl Informe, en proceso de
elaboracién y que vera la luz en 2014.

De la consolidaciéon
del Estado de bienestar
(V Informe, 1993)

4.1.

En efecto, el V Informe FOESSA es el primero de
la fase democratica que recoge el mapa social
generado durante el periodo 1977-1993, en rea-
lidad desde el Pacto de la Moncloa hasta la cri-
sis de finales de 1992. Es el ultimo informe que
cuenta con un director (Miguel Juarez), ya que
los siguientes tendran la figura de un coordina-
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dor (caso del VI Informe, coordinado por Victor
Renes). En este informe participan investigado-
res de varias generaciones y de plurales corrien-
tes socioldgicas y econémicas. En estos informes
no solo esta presente la investigacion sociol6gi-
ca, también la econémica y antropoldgica.

Incorpora los capitulos clasicos, poblacién, vi-
vienda, religién, educacidn, etc., pero también
nuevos capitulos, como son los de garantia de
renta, servicios sociales y nuevas tecnologias.
Este informe mide, si puede afirmarse, los resul-
tados o impactos del Estado de bienestar en el
periodo que va desde finales de la década de los
setenta hasta los primeros noventa. En realidad,
es el informe que valora los resultados de las po-
liticas sociales que se aplican desde el Pacto de
la Moncloa de octubre de 1977 hasta 1992, a la
vez que pone ya de manifiesto las limitaciones
que para el desarrollo social supone un modelo
de crecimiento econémico condicionado exter-
namente por las exigencias de la europeizacién
(Union Monetaria) y la creciente mundializacion
e, internamente, por el predominio creciente de
un capitalismo financiero de orientacion patri-
monialista que ha desplazado a un tipo de capi-
talismo industrial profundamente reconvertido.

En este informe queda reflejada basicamente la
génesis de lo que serd nuestro modelo de desa-
rrollo social hasta 2008. Es decir, un modelo de
Estado de bienestar de amplia cobertura uni-
versal, baja intensidad protectora y dificultades
para reducir las tasas de pobreza. La década de
los ochenta redujo los niveles de desigualdad
social, experiencia que no se va a repetir en los
periodos siguientes; al mismo tiempo se contra-
jo con intensidad la pobreza severa gracias a la
extension de las prestaciones sociales no contri-
butivas, la universalizacion del sistema sanitario
y del sistema de pensiones y el desarrollo de la
rama de servicios sociales. Pero la crisis que se
inicia a finales de 1992 demostré la debilidad
del modelo espariol de Estado de bienestar, so-
metido a poderosos imperativos externos (del
capitalismo financiero transnacional) e internos
(capitalismo financiero patrimonialista). Una de-
bilidad que pondra de manifiesto el VI Informe,
dirigido a analizar y comprender la problematica
ampliada de la desigualdad social y la exclusién.
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En suma, el V Informe pone de manifiesto lo que
serd en los anos posteriores el modelo de cre-
cimiento espafol: un modelo de creciente des-
igualdad salarial, de renta y riqueza sobre el que
se apoyara el crecimiento especulativo, financie-
ro e inmobiliario, que generard una extension de
la precariedad laboral y social en Espafia.

4.2. A laeuropeizacion
de las politicas sociales
(VI Informe, 2008)

Porque, efectivamente, el periodo que discurre
entre 1992 hasta la crisis de 2008 es un tiempo
profundamente contradictorio. Por una parte,
tiene lugar una mayor integracién de Espaia
en la UE en la que consolida su posicion depen-
diente en la segmentacion productiva de Euro-
pa, cuyas consecuencias econémicas apareceran
en 2008. Por otra parte, las politicas publicas, en
concreto las sociales, adoptaran progresivamen-
te la légica y el estilo que marcan las recomen-
daciones y comunicaciones europeas que tratan
de conciliar en la UE, sobre todo en la periferia
sur, los objetivos de la ortodoxia econdmica de
Maastricht con los de inclusién social (Planes Na-
cionales de Inclusién).

En este periodo de quince anos —1993-2008— se
consolida el modelo de crecimiento econémico
de Espafa basado en una distribucién mas des-
igual de la renta de los hogares, que se ven obli-
gados a endeudarse cada vez mas, un sistema
financiero que promueve dicho endeudamiento
a la vez que detrae recursos de la economia pro-
ductiva y, finalmente, un modelo de regulacion
basado en el predominio del mercado que deja
al margen el papel del sector publico en las de-
cisiones mas importantes de las politicas econoé-
micas y sociales, es decir, una privatizacion selec-
tiva acelerada del Estado.

Estos factores estan en la base de un crecimiento
econdmico basado en burbujas que han creado
espejismos de riqueza para abocar finalmente en
una crisis que, en el caso espanol, se agrava por
la superior debilidad del modelo de crecimiento,
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por su condiciéon dependiente del centro-norte
europeo y por las caracteristicas del propio capi-
talismo patrimonialista espafol.

El VI Informe, aparecido en 2008, primer afo de
lo que se conoce ya como la «gran crisis», pone
de manifiesto justamente la creciente desigual-
dad social, la imposibilidad de reducir las tasas
de pobreza (debido a la segmentacién salarial,
extension de la pobreza en el trabajo y una baja
intensidad protectora de las prestaciones socia-
les, como factores explicativos fundamentales) y
la ampliacién de nuevos espacios sociales de ex-
clusién. Demostrando con ello que las politicas
de lucha contra la exclusién se enfrentaban a los
muros sélidos de la devaluacién interna silencio-
sa que exigen las politicas de la Union Monetaria
(explicita desde 2008) y la contencion del Estado
del bienestar (que anuncia los recortes futuros).

4.3. Para concluir en la gran
crisis de la reforma social
(VIl Informe, 2013-2014)

El VIl Informe, actualmente en proceso de ela-
boracién, es el informe del impacto social de la
crisis, de la regresion en las politicas sociales, del
retorno a tasas de pobreza severa de principios
de la década de los setenta. Pero también el in-
forme que pondra de manifiesto los riesgos que
afronta el propio sistema democratico cuando a
la extensién de la pobreza a las capas medias y el
bloqueo de la inclusién laboral de los jévenes se
unen la desorientacion ideoldgica y una exten-
sion de la desafeccion politica.

En efecto, el VIl Informe seguramente pondra
de manifiesto estas dos realidades. Por una
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parte, los impactos sociales de la «gran crisis»
en Espana, debido a las politicas de consoli-
dacion fiscal, devaluacién competitiva, priva-
tizaciones en el sector publico y reformas la-
borales y financieras que estan supeditando el
crecimiento y el bienestar al pago de la deuda
soberana. La evidencia de seis largos afos de
crisis pondra de manifiesto que la distribucién
de la renta es mas desigual, que las tasas de
pobreza se han incrementado en cualquiera
de sus indicadores, lo cual estd incrementando
el malestar social en un contexto de deterioro
institucional.

Por otra parte, el VIl Informe supondra también
una aportacién de conocimiento social sobre el
devenir de la reforma social espafola. Una re-
forma que se encuentra en un periodo histoérico
de transicion y aceleracién que esta sometien-
do a una intensa tensién institucional al Estado
social y democratico del que se doté Esparia
hace 36 afios. Como todos los informes previos,
no ofrecerd recetas ni alternativas de acciéon o
reforma, no es su cometido, pero si materiales
que contribuyan al debate cientifico y politico
y a la reflexién colectiva sobre qué modelo de
sociedad puede cristalizar a la salida de la cri-
sis actual y que, en la tradicién de los Informes
FOESSA, seguramente apostara por una exten-
sion y profundizacién de los derechos socia-
les y por un desarrollo social sostenible. Unos
derechos sociales que, no por casualidad, los
ciudadanos los tienen asumidos como propios
y que por ello no puedan quedar a merced de
los imperativos del mercado. En suma, el ulti-
mo informe por llegar aportara conocimiento
social para el diseno de estrategias colectivas
que favorezcan el proyecto de una sociedad ci-
vilizada, en la que todos los ciudadanos tengan
oportunidades vitales, acceso a bienes comu-
nesy el derecho a una vida decente.
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Bases para la activacion del sistema
de garantia de ingresos en Espana

Joseba Zalakain

Director del SIIS Centro de Documentacion y Estudios de la Fundacion Eguia Careaga

1. Introduccion

Espafa carece de un sistema de rentas minimas
homologable al que existe en la mayor parte de
los paises de la UE-15. Junto a la ausencia de un
sistema soélido de prestaciones familiares, la ca-
rencia en la mayor parte de las CC. AA. de un ver-
dadero sistema de rentas minimas constituye uno
de los signos distintivos del Estado de bienestar
espafol y explica las elevadas tasas de pobreza
y desigualdad que definen la realidad social es-
panola. En general, las rentas minimas espafnolas
se caracterizan por tasas de cobertura y de gasto
muy inferiores a las de los paises vecinos, cuantias
insuficientes, filtros de acceso, notables disparida-
des territoriales y una nula implicacion de la Admi-
nistracion central en la gestion y financiacién del
sistema, que contrasta con las formas de articula-
cién de este tipo de prestaciones en los paises de
nuestro entorno. Todas estas razones han tenido
como consecuencia la incapacidad del sistema de
garantia de ingresos espanol a la hora de absor-
ber o amortiguar el impacto de la crisis.

El caracter residual del sistema espariol de rentas
minimas de insercién resulta tan evidente que,
por lo general, tal sistema estd ausente del de-
bate politico, mediatico y social que se produce
en Espafna con relacién al impacto de la crisis so-
bre la pobrezay la desigualdad. Efectivamente, a

diferencia de la década de los noventa del siglo
pasado, cuando, con motivo de la anterior crisis
econdmica, se discutia sobre los mecanismos
de transferencia de rentas y se debatia sobre las
RMI, aun quedando tal debate circunscrito a am-
bitos sociales y politicos muy concretos, en este
momento ni siquiera se percibe discusién alguna
sobre la necesidad de reforzar este mecanismo
de proteccion (Fernandez Maillo, 2013).

Resulta, sin embargo, obvio que el sistema espa-
fol de rentas minimas de insercion —y, en ge-
neral, de garantia de ingresos— precisa de una
reforma sustancial si se quiere que tales presta-
ciones tengan algun impacto en la mejora de las
condiciones de vida de la poblacién mas vulne-
rable. Diversos trabajos han planteado las bases
sobre las que deberia rearticularse el sistema, su-
brayando, entre otros aspectos, la necesidad de
refundar las rentas minimas desde el liderazgo de
la Administracién central (Laparra y Ayala, 2009).
Este articulo pretende avanzar en la reflexion
para la definicién de un modelo de garantia de
ingresos social, econdmica y politicamente via-
ble en Espafia, a partir fundamentalmente del
andlisis de la evolucion de estas prestaciones en
el contexto europeo y, particularmente, en Fran-
ciay Reino Unido.
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Profundizamos

2. Tendencias generales y paradigmas imperantes

Puede decirse que, desde al menos 1992, con la
primera recomendacion del Consejo Europeo
para incluir la dimension social en el proceso de
integracion europea, los sistemas de rentas mi-
nimas han formado parte del nucleo duro de las
politicas sociales europeas. Si bien es cierto que
no se ha producido en estos afios una tendencia
a la convergencia en la cobertura y la capacidad
protectora de estos sistemas (Van Mechelen y
Marchal, 2013), si es posible detectar una serie de
tendencias comunes en su disefo organizativo y
en sus planteamientos conceptuales.

Entre las mas significativas, cabe sefalar las si-
guientes:

» El caracter hegemonico del paradigma de
la inclusion. El de la activacion es sin duda
el paradigma hegeménico en las politicas de
garantia de ingresos de los paises occidentales
desde hace al menos 20 ahos. Su plasmacion
se basa en dos elementos: por una parte, una
mayor vinculacion entre las politicas sociales
y las de empleo, con el objetivo de reducir el
gasto social y de (re)instaurar una concepcién
de las politicas sociales basada en la ética del
trabajo y en la centralidad del empleo como
mecanismo de inclusién; por otra, una mayor
tendencia al establecimiento de restricciones,
limitaciones, contrapartidas y condiciones so-
bre las personas perceptoras de las prestacio-
nes. No se trata, en cualquier caso, de un enfo-
que nuevo y, de hecho, sus elementos basicos
se remiten a muchos siglos atras (SIIS, 2011).

El paradigma de la activacion ha sido objeto
de numerosas criticas, en ocasiones pertinen-
tes y razonables. Entre ellas, cabe hacer refe-
rencia a la mitificacién del trabajo remunera-
do como elemento exclusivo de integracion
social, el paso de un enfoque basado en los
derechos a otro basado en las obligaciones, y,
fundamentalmente, el énfasis en la responsa-
bilizacién individual sobre las situaciones de
pobreza y desigualdad, que desatiende los
condicionantes estructurales de estos proce-
sos Y, al individualizarlos, oculta su naturaleza
politica.

Las politicas de activacion se caracterizan,
en cualquier caso, por una amplia diversi-
dad; no puede hablarse, salvo en aspectos
muy genéricos, de un patron comun vy si, por
el contario, de modelos diversos que parten
de fundamentos diversos y tienen resultados
muy distintos. La cuestidon relevante no es,
por tanto, la de aceptar o no el paradigma
de la activacion, sino, mas bien, determinar
qué modelo concreto de activacién quiere
aplicarse y desde qué concepciones tedricas
quiere desarrollarse. Desde ese punto de vis-
ta, es posible plantear un modelo inclusivo de
activaciéon que, reconociendo la centralidad
del empleo como férmula prioritaria para
la inclusion, desvincule el derecho a la pres-
tacion econémica del derecho a los apoyos
para la insercién social y laboral, reconozca
la multidimensionalidad de los procesos de
inclusion que se deriva de la multicausalidad
de la exclusion —evitando, por tanto, consi-
derar el acceso al empleo como Unica formu-
la de inclusion—, atienda los condicionantes
estructurales de la desigualdad y plantee la
condicionalidad de estas prestaciones en tér-
minos de reciprocidad justa (SIIS, 2011).

Rentabilizacién del empleo y proteccién
de los trabajadores pobres. En el marco de
la activacion, han experimentado en los ulti-
mos anos un desarrollo muy importante las
politicas de making work pay o rentabilizacién
del empleo, dirigidas a convertir la insercion la-
boral en una opcién atractiva o rentable tanto
para los perceptores de rentas minimas como
para las personas inactivas. En el ambito de las
rentas minimas, este objetivo se ha intentado
alcanzar mediante mecanismos que suavi-
zan el caracter diferencial de las prestaciones
y permiten una acumulacién mas sencilla de
rentas salariales y asistenciales, pudiendo be-
neficiarse de ellas las familias con rentas sala-
riales bajas e incluso medias.

Su desarrollo se relaciona en parte con la teoria
de la «trampa de la pobreza» —que requeriria
establecer incentivos, positivos y negativos, para
forzar el paso de la inactividad a la actividad—,
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pero también con la extensién del fendmeno de
los trabajadores pobres, que cuestiona la capa-
cidad inclusiva del empleo asalariado. Al mar-
gen de la incidencia real de esta «trampa de la
pobrezay, lo cierto es que el desarrollo de estas
politicas, cuando se disefian de forma adecuada,
pueden tener un impacto positivo en términos
de estimulacion de la insercién laboral y, sobre
todo, en lo que se refiere a la redistribucion de la
renta y la proteccién de los trabajadores de ba-
jos salarios, devolviendo asi al empleo su capaci-
dad como mecanismo de proteccion frente a la
pobreza y como herramienta privilegiada para
la integracion social (Zalakain, 2006)(1).

Articulacion entre sistema fiscal y sistema
de garantia de ingresos. Numerosos paises de
nuestro entorno han querido integrar mediante
las llamadas deducciones o créditos fiscales re-
embolsables (refundable tax credits) las politicas
fiscales con las politicas de garantia de ingresos
y de apoyo a las familias (Zalakain, 2013). En li-
neas generales, estas deducciones se diferen-
cian del resto de las deducciones fiscales en el
hecho de que no estan limitadas a las retencio-
nes previamente practicadas por Hacienda o a
la deuda tributaria del contribuyente: la deduc-
cion reembolsable reduce la deuda con Hacien-
da hasta cero —como ocurre con el resto de las
deducciones—, pero si la deduccion es superior
alacuota o alas retenciones practicadas se con-
vierte en una transferencia neta que se le abona
al contribuyente. En general, la compensacion
tiene, hasta un nivel salarial determinado, un ca-
racter progresivo (la deduccion crece a medida
que aumentan los ingresos salariales) y decre-
ciente a partir de ese umbral (decrece a medida
que los ingresos propios aumentan), de forma
que, superado el maximo de ingresos salariales
fijado, el derecho a la compensacion desapare-

Si bien ya con anterioridad se contemplaba en el sistema
vasco de rentas minimas un mecanismo de estimulos al
empleo basado en estas premisas, la Ley para la Garantia
de Ingresos y la Inclusién Social de 2008 ponia un mayor
énfasis, al menos desde el punto de vista tedrico, en esta
cuestion con la creacién de una modalidad de renta de
garantia de ingresos de complemento de las rentas sala-
riales. Lamentablemente, tal figura no ha sido desarrolla-
da posteriormente, mas alla del mantenimiento del siste-
ma previamente establecido de estimulos al empleo.

Profundizamos

ce. Es importante tener en cuenta este compo-
nente de los créditos fiscales, en la medida en
que —como los in work benefits a las que se ha
hecho antes referencia— rompe con el princi-
pio diferencial en el que se basan los sistemas
tradicionales de rentas minimas.

La valoracién de estos programas es obje-
to de debate y depende tanto del objetivo
gue quiera tenerse en cuenta para la valora-
cion —incitaciéon al empleo o redistribucion
de rentas— como de las muy variadas op-
ciones adoptadas en cuanto a su disefo. En
ese sentido, las experiencias existentes son
muy diversas, con modelos muy diferentes, y
es dificil obtener conclusiones generales va-
lidas para todos ellos. Ademas, lo que en la
mayoria de los casos se evalua es su impacto
como sistemas de garantia de ingresos o de
incitacion al empleo, y no necesariamente su
integracion en el sistema fiscal. En cualquier
caso, si cabe senalar que los dos modelos mas
evaluados y extendidos —el EITC norteame-
ricano y los tax credits britdnicos— han tenido
resultados positivos tanto en lo que se refiere
a la reduccion de la pobreza, especialmente
infantil, como a la incentivacién de la inclu-
sion laboral, al menos en lo que se refiere a
las familias monoparentales (Zalakain, 2013).

El paradigma de la inversion social. Tam-
bién cabe hacer referencia en este breve repa-
so al paradigma de la inversién social, con su
énfasis en los servicios de apoyo a la infancia,
la participacion femenina en el mercado de
trabajo y la prevencién de la reproduccion ge-
neracional de la pobrezay la desigualdad (SIIS,
2013). La principal caracteristica de este enfo-
que es el cambio de énfasis de unas politicas
orientadas a la reparacion a otras orientadas a
la preparacién (preparing rather than repairing).
En ese sentido, el enfoque de la inversién social
se basa en politicas que buscan tanto el desa-
rrollo del capital humano (cuidados infantiles
y educacién precoz, formacién a lo largo de
toda la vida) y el aprovechamiento eficiente de
ese capital (mediante politicas que favorecen
la combinacién de flexibilidad y seguridad),
como la consecucién de mayores cotas de in-
clusién social, fundamentalmente mediante el
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acceso al mercado de trabajo de grupos tradi-
cionalmente excluidos de él(2).

Si hay un ambito de las politicas sociales en el
que el cambio de enfoque que supone el Estado
social inversor incide de forma clara y determi-
nante, es el de las politicas de apoyo a las fami-
lias, en la medida en que ganan una centralidad
de la que hasta el momento han carecido en mu-
chos paises. Invertir en el bienestar de la infancia
y, por extension, de las familias constituye el eje
del Estado social inversor a partir de la defensa
de una estrategia de inversion social basada en
la infancia. La base de esa estrategia radica en la
idea de que los mecanismos que inciden en la
desigualdad y la exclusion operan fundamental-
mente durante la primera infancia y se concen-
tran sobre todo en el seno de la familia. Cualquier
politica eficaz de redistribucion, igualdad de
oportunidades y lucha contra la exclusiéon debe
centrarse prioritariamente, de acuerdo con este
enfoque, en esa época y en ese ambito.

Pese a que supone, en muchos aspectos, un
modelo sélido de avance y actualizacion del
Estado del bienestar al contexto actual, y pese
a su consideracion como paradigma hege-
monico, no puede decirse que en la practica
el enfoque de la inversién social se haya im-
puesto con rotundidad. Cabe sefalar ademas
que, en parte, el caracter hegemodnico del

(2) Desde ese punto de vista, puede pensarse que este en-
foque se relaciona de forma directa con el paradigma de
la inclusion activa al que antes se ha hecho referencia.
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paradigma en cuestién se debe a su caracter
polisémico, que permite acepciones muy dife-
rentes. Mas alla de esas ambigliedades, se ha
criticado en relacion con este enfoque el he-
cho de que implique una menor atencién de
aquellos que precisan, dada su situacién, mas
reparacion que preparacién. En ese sentido,
Cantillon y Van Lancker (2013) han puesto de
manifiesto su temor de que este paradigma no
tenga en cuenta suficientemente las crecien-
tes desigualdades y diferencias de clase que
se dan en las sociedades europeas y que no
preste suficiente atencion a aquellas personas
y grupos que requieren, fundamentalmente,
proteccion por parte del Estado de bienestar.

 Integracién y simplificacion. Desde el punto
de vista de su articulacién institucional, desta-
can en la mayor parte de los paises de Europa
dos tendencias de interés (Sanzo, 2013): por
una parte, se ha producido en diversos paises
una tendencia a la descentralizacién, otor-
gando una mayor autonomia a las unidades
subestatales, que no equivale, sin embargo,
como en ltalia o Espana, a la inhibicion del Es-
tado central en esta materia. Este proceso de
descentralizacion es compatible, sin embargo,
con algunas tendencias recentralizadoras que
se dan en ciertos paises, como Austria o Finlan-
dia; desde el punto de vista organizativo, un
segundo proceso relevante es la tendencia a
la racionalizacion del sistema de prestaciones.
Esta tendencia se vincula a la simplificacion del
sistema y a su correcta integracién en el con-
junto de la politica de proteccion social.

3. Dos casos de interés: Francia y Reino Unido

Buena parte de los cambios tedricos o filosoficos, e
incluso organizativos, a los que se ha hecho referen-
cia se recogen de forma clara en las reformas realiza-
das recientemente en Francia y Reino Unido. Ambas
reformas tienen numerosos elementos en comun,
como la realizacién de proyectos piloto de caracter
experimental, con caracter previo a su generaliza-
cion, o la voluntad de unificar en una misma presta-
cién diversas prestaciones preexistentes, simplifican-
do asi el conjunto del sistema de garantia de rentas.

La principal similitud de las reformas realizadas en
los dos paises radica, en cualquier caso, en su ads-
cripcion a la filosofia del making work pay, o renta-
bilizacién del trabajo, a la que antes se ha hecho
referencia. Por ello, el funcionamiento de las dos
prestaciones es similar y se basa en la posibilidad
de mantener una parte de la ayuda econdémica aun
cuando se ocupa un puesto de trabajo. En ambos
casos, la idea es romper la frontera entre las pres-
taciones de sustitucion y las de complementacion
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de rentas, y, sobre todo, suavizar el caracter dife-
rencial de la prestacion —el hecho de que, cuanto
mas dinero perciba una persona en el mercado de
trabajo, mas se reduzca la prestacién que recibe—
como método para rentabilizar el empleo y per-
mitir combinar ingresos salariales y asistenciales.
Ademads, en los dos casos la introduccion de la nue-
va prestaciéon —gestionada desde el ambito de la
Seguridad Social— ha tenido como consecuencia
el debilitamiento o la desaparicion de los preexis-
tentes sistemas fiscales de apoyo a los trabajadores
de bajos salarios (Prime pour I'emploi en Francia y
working family tax credit en Reino Unido).

3.1. La ;fallida?
reforma francesa

Durante la primera década de este siglo, el Estado
francés ha introducido dos modificaciones impor-
tantes que cabe inscribir en la légica de la activa-
ciéon y de la rentabilizacion del empleo: la prime pour
I'emploi por una parte, introducida en 2001, y el ingre-
so de solidaridad activa o revenu de solidarité active
(RSA), introducido en 2009 y que sustituyd al anterior
sistema de rentas minimas de insercion basado en
el revenu minimum d'insertion (RMI). El fracaso que,
cuatro anos después de su aplicacién, parece haber
cosechado esta ultima pone, sin embargo, de ma-
nifiesto las dificultades de un sistema que pretende
incentivar el acceso al empleo y proteger a los traba-
jadores de bajos salarios sin desatender la proteccién
de los colectivos mas alejados del mercado laboral.

Las principales caracteristicas de las dos presta-
ciones que articulan el sistema son las siguientes:

» LaPrima por el Empleo (Prime pour I'emploi) fue
introducida en 2001 por el Gobierno de Lio-
nel Jospin. Se trata de una desgravacion fiscal
orientada a los trabajadores de bajos salarios,
que tiene, como se ha sefalado, en ciertos casos
caracter reembolsable. En 2013, se beneficiaron
de esta prestacion un total de 6,3 millones de
unidades familiares, con una percepcion media
de 434 euros anuales por unidad familiar (Va-
nackere, 2013). El gasto total ascendié en 2011 a
cerca de 3.000 millones de euros (0,15% del PIB).

Profundizamos

Su impacto en términos de reduccién de la po-
breza o incentivacién laboral ha sido desde su
inicio pequeno, si bien ha contribuido a mejorar
la progresividad del sistema impositivo francés.

Implantado a partir del 1 de junio de 2009, el
RSA sustituye al antiguo RMI y fusiona, junto a
esta prestacion, otras prestaciones de menor
importancia. La principal diferencia con el siste-
ma anterior radica en que se pasa de una légica
de sustitucién de ingresos a una logica de com-
plementacion, garantizando a cualquier familia
sin ingresos una prestacion maxima, que se va
reduciendo a medida que crecen los ingresos
salariales, a razon de 38 céntimos por cada euro
de ingreso. Asi, mientras en los modelos de ren-
tas minimas basados en la aplicacion estricta
del principio diferencial cada euro adicional de
ingresos propios reduce en un euro la presta-
cién, en el modelo RSA cada euro de ingresos
propios reduce en 38 céntimos la prestacion.

A finales de 2012, 1,4 millones de titulares
recibian la primera modalidad, 238.000 la se-
gunda y cerca de medio millén la tercera. La
prestacion mensual media correspondiente
al complemento de actividad se sitla en tor-
no a los 170 euros (Vanackere, 2013). Desde el
punto de vista econdémico, en 2010, el siste-
ma RSA supuso un gasto en prestaciones de
8.300 millones de euros (0,41% del PIB).

Las evaluaciones mas recientes indican que el
RSA no esté resultando eficaz a la hora de reducir
la pobreza, facilitar el acceso al empleo o inclu-
so proteger a los trabajadores de bajos salarios.
Ello se debe, por una parte, a la escasa cuantia
delingreso minimo garantizado (que es, en cual-
quier caso, compatible con otras prestaciones) y
a las dificultades de acceder a un empleo de sus
beneficiarios. Junto a ello, se insiste en las eleva-
das tasas de no acceso a la prestaciéon por parte
de sus beneficiarios potenciales: se calcula que
dos tercios de los potenciales beneficiarios de la
modalidad de complemento salarial no acceden
a esta ayuda y que solo hace el 68% del conjun-
to de la demanda potencial (Gomel et al,, 2013).
Para los autores de este trabajo, la légica de la
incitacién a la insercion laboral se ha demostra-
do completamente estéril en un contexto de
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desempleo creciente y ha puesto de manifiesto
el error que supone intentar complementar los
ingresos de los trabajadores pobres desde un
sistema cuya légica es puramente asistencial.

Dos informes oficiales han certificado recien-
temente esa situacion. Por una parte, el Tribu-
nal de Cuentas publicé en febrero de 2013 un
informe sobre el RSA actividad o complemento
salarial en el que se ponia de manifiesto su es-
casa utilizacion y su limitado impacto (Cour de
Comptes, 2013). En el mismo sentido, un infor-
me del Parlamento publicado en julio de 2013
confirma el fracaso del sistema establecido
para la proteccién de los trabajadores de bajos
salario, que achaca a su complejidad y a la per-
sistencia de una légica asistencial, y aboga por
unificar el RSA y la prima fiscal para el empleo
en una prestacién Unica, gestionada desde la
Seguridad Social, para mejorar la proteccién a
los trabajadores de bajos salarios (Vanackere,
2013). En el momento actual, la propuesta reco-
gida en el informe estd en fase de estudio.

3.2. Laintroduccion

del Universal Credit
en el Reino Unido

El Gobierno laborista britanico fue, en el marco
de la UE, el que en mayor medida aposto por los
créditos fiscales, junto con las ayudas a la familia
y el mantenimiento de las rentas minimas de in-
sercién, en su modelo de garantia de ingresos.
Pese a sus buenos resultados, ese sistema se ira
desmantelando en los proximos meses, para dar
|paso a una nueva prestacion, el crédito universal:

Introducido en 2003, a partir de modelos previos,
el sistema de desgravaciones fiscales se basaba
en dos créditos diferentes, acumulables entre si:
el working tax credity el child tax credit. El primero
se dirige a personas, con o sin hijos, con una de-
dicacién laboral minima, mientras que el segun-
do —compatible con las prestaciones familiares
directas (child benefits)— se dirige a familias, ocu-
padas o no, con hijos a cargo. En 2010 se destina-
ron a estas dos prestaciones 33.348 millones de

(3

—
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euros, que representan el 1,75% del PIB britanico.
En ese afo, se beneficiaron de la ayuda 6,2 millo-
nes de familias, casi una cuarta parte del total de
las familias britanicas. Las evaluaciones realiza-
das indican un cierto éxito de estas prestaciones
en lo que se refiere a la reduccién de la pobreza,
especialmente entre la poblacién infantil.

Nada mas llegar al poder, el Gobierno conser-
vador britanico decidié poner fin a este sistema
unificando el conjunto de prestaciones existen-
tes —los ya sefalados tax credits, pero también
las prestaciones equivalentes a las rentas mini-
mas de insercion, el subsidio por desempleo o
las ayudas a la vivienda— en una Unica presta-
cion, denominada Universal Credit, que entro
en vigor de forma gradual en octubre de 2013.
La nueva prestacion responde —en mayor me-
dida, si cabe, que las anteriores— a la l6gica de
la activaciéon, y pretende también, junto a la
simplificacion administrativa sefalada, incre-
mentar los incentivos para el acceso al empleo
0 para el incremento de la jornada laboral, es-
tableciendo ademas criterios de condicionali-
dad mas restrictivos, ligados a la disponibilidad
para el empleo, la formacién o la realizaciéon de
actividades de interés social. El funcionamiento
de la ayuda es similar al del ingreso de solida-
ridad activa de Francia, en la medida en que
comparten sus elementos basicos: una cuantia
maxima garantizada, en funcién de las caracte-
risticas familiares, y una reduccién progresiva y
gradual de esa cuantia en funcién de los ingre-
sos salariales adicionales(3).

Las criticas a la nueva prestacién, tanto desde el punto
de vista conceptual como organizativo, son en cualquier
caso numerosas. De acuerdo con Spicker (2013), la nue-
va prestacion incluye practicamente todos los errores y
problemas de las prestaciones que pretende sustituir, y
no serd capaz de responder a ninguno de sus objetivos
(muchos de los cuales, como el de reducir la depen-
dencia respecto de las prestaciones, se basan en asun-
ciones y juicios de valor erréneos). En ese sentido, este
autor niega que la nueva prestacién vaya a suponer una
simplificacién del sistema, critica las insuficiencias del
universal credit para adaptarse a la realidad del empleo
precarizado y discontinuo, y asegura que no se evitaran
los problemas relacionados con la trampa de la pobreza.
Este autor asegura ademas que el nimero de personas
ocupadas que recibirdn prestaciones se reducird y que
se produciran errores administrativos, debido al disefio
de la prestacion, en mayor medida que en la actualidad.
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4. Elementos para la reforma del sistema
de garantia de ingresos en Espana

En los ultimos anos se han planteado diversas
férmulas para la refundacion del sistema de ga-
rantia de ingresos —y, dentro de él, de las ren-
tas minimas de insercién— en Espana. El analisis
realizado en las paginas precedentes pretende
contribuir a ese debate e identificar algunas de
las bases tedricas que podrian sustentar esa re-
forma. Si bien los paradigmas y prestaciones des-
critos presentan numerosas limitaciones —que,
por motivos de espacio, no se han podido sefa-
lar en este articulo— contienen también elemen-
tos de interés, y suponen una via de adaptacion
a los nuevos contextos sociales y econdémicos.
A partir de esa reflexion, se apuntan algunos de
los elementos en los que cabria basar la reforma
del sistema de garantia de ingresos en Espania:

» Implicacion de la Administracién central. Un
primer elemento fundamental, ya sefalado
en propuestas anteriores, consiste en la im-
plicacién de la Administracién central del Es-
tado tanto en la financiacién de este sistema
como en el establecimiento de unos minimos
de obligado cumplimiento en cuanto a crite-
rios de acceso y cuantias garantizadas.

» Financiacidn compartida e incremento del
gasto. La implicaciéon de la Administracién
central debe traducirse en un modelo de co-
financiacion, en el que los gastos derivados
del nuevo modelo —tanto los relativos a las
prestaciones como los relacionados con los
procesos y programas de acompafamien-
to— sean compartidos por las administracio-
nes autonémicas y la central. El sistema fran-
cés —en virtud del cual las administraciones
territoriales financian los programas de inclu-
sion y la modalidad prestacional vinculada a
lainactividad, mientras que el Estado financia
los complementos salariales vinculados a la
actividad— es un referente de interés a este
respecto.

No cabe duda, por otra parte, de que cual-
quier nuevo modelo que se establezca ten-
dria un coste muy superior al actual, aun

cuando se sumen las diferentes prestaciones
que conforman el actual sistema de garantia
de ingresos. Ese mayor gasto solo puede ser
financiado por un incremento de los ingresos
tributarios a partir de la reforma del sistema
fiscal(4), la lucha contra el fraude, y la recu-
peracion del crecimiento econémico sobre la
base de un modelo productivo diferente y del
abandono de las politicas de austeridad.

« Colectivos y necesidades cubiertas. Junto a
las personas en situacion de desempleo de
larga duracién o en situacién de exclusién
extrema, alejadas del mercado de trabajo, y
las personas mayores con pensiones no con-
tributivas o inferiores a un nivel determina-
do, un nuevo modelo deberia sin duda dar
respuesta a la creciente problematica de la
pobreza infantil y al déficit de las politicas de
apoyo a las familias en Espafa, vinculando-
se de esa forma al paradigma de la inversién
social. Si bien no tiene ningun sentido es-
tablecer modelos de lucha contra la pobre-
za, como en Estados Unidos, orientados de
forma practicamente exclusiva a las familias
con hijos, cualquier nuevo modelo deberia
prestar una atencién especial a la cuestion
de la pobreza infantil y al apoyo a las familias
con hijos. El modelo de child tax credit desa-
rrollado en el Reino Unido por los Gobiernos

(4) En ese sentido, el recargo introducido por el Gobierno
de Sarkozy a las rentas de capital para financiar el incre-
mento en el gasto derivado de la introduccidn del RSA
resulta del maximo interés. Esta medida se correspon-
de con otras, tomadas en ese y otros paises europeos,
por ejemplo en el dmbito de la dependencia, y que han
buscado crear mecanismos especificos de financiacion
—via cotizaciones e impuestos— para el desarrollo de
los derechos sociales. En Espafa, como se puso clara-
mente de manifiesto con el sistema de atencion a la de-
pendencia, se renuncio a aplicar este tipo de mecanis-
mos impositivos, fiando la sostenibilidad de los nuevos
derechos sociales a los ingresos fiscales extraordinarios
producidos por la burbuja inmobiliaria y el ciclo econé-
mico expansivo, al copago de las personas usuarias y,
una vez finalizado el ciclo de crecimiento, a la imposi-
cién de severas restricciones tanto en el contenido de
las prestaciones como en los criterios de acceso.

57

e



Precariedad y Cohesion Social

laboristas podria ser en ese sentido una refe-
rencia del maximo interés.

Otra de las caracteristicas esenciales de cual-
quier nuevo modelo debe ser el de tener en
cuenta la realidad del empleo precario, la dis-
continuidad en las trayectorias laborales y la
problematica de los trabajadores pobres, en
la linea de las reformas analizadas en este do-
cumento. Dadas las actuales perspectivas de
desarrollo del mercado de trabajo, el colecti-
vo de los trabajadores pobres va a seguir au-
mentando en el futuro en la medida en que
el empleo que previsiblemente se creard en
los préximos afos serd de muy baja calidad.
Desde ese punto de vista, y al margen de to-
das las limitaciones que se le puedan acha-
car, el modelo de making work pay tiene un
indudable interés, no tanto desde el punto de
vista de su capacidad de incitacién a la ocu-
pacién de un puesto de trabajo de baja remu-
neracién, como desde el punto de vista de su
aportacion a la mejora de las condiciones de
vida de la poblacién que percibe salarios ba-
jos. La necesidad obvia de que tales politicas
se complementen con otras de mucho mayor
alcance —en cuanto a la regulacién del mer-
cado laboral, la cualificacién profesional, la
mejora del salario minimo interprofesional,
etc.— no deberia impedir la consideracion de
estas medidas, tal y como se ha hecho en los
paises de nuestro entorno y en las comunida-
des, como la vasca, con rentas minimas mas
desarrolladas.

Estimulos al empleo y trampa de la pobreza.
Como se ha senalado, las reformas realizadas
en los paises de nuestro entorno han tenido
como una de sus principales inquietudes la
de incentivar el acceso al empleo, evitando la
llamada trampa de la pobreza, en previsidon
de un potencial riesgo de cronificacion y de-
pendencia. Ciertamente, no parece que, dada
la situacién del mercado laboral, este objetivo
deba plantearse como una prioridad en una
eventual reforma del sistema en Espaia. Ello
no significa que no deban adoptarse en su
disefio medidas que recompensen el esfuer-
zo que implica la participacion en el merca-
do de trabajo, especialmente en empleos de
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bajos salarios, y que contribuyan a devolver
al empleo asalariado su capacidad inclusiva.
Tales medidas han sido planteadas, incluso,
en los modelos de renta basica universal e
incondicional (Sanzo, 2012) y se vinculan es-
trechamente al enfoque de reciprocidad jus-
ta de White, en virtud del cual no se pueden
imponer a los perceptores de rentas minimas
requisitos de participacion en el mercado de
trabajo si no se garantiza previamente un ni-
vel minimo de igualdad de oportunidades
(White, 2003). Con numerosas limitaciones,
como hemos visto, los dispositivos desarrolla-
dos en Francia y Reino Unido tienen muy en
cuenta este objetivo, mediante mecanismos
que suavizan el caracter diferencial de las ren-
tas minimas tradicionales.

Integracion y simplificacion de prestaciones.
Como hemos visto, la simplificacion de los
dispositivos y la integraciéon en un sistema
conjunto de las diversas prestaciones cons-
tituye uno de los objetivos de las reformas
realizadas en otros paises, y deberia centrar
también la reforma del sistema de garantia de
ingresos minimos en Espafa. Desde ese pun-
to de vista, y a nivel tedrico, un nuevo modelo
podria tender a integrar los colectivos y ne-
cesidades sefialados en el punto precedente
y, en ese sentido, prestaciones tales como el
subsidio asistencial por desempleo, las rentas
minimas de insercién, las pensiones no con-
tributivas y las prestaciones por hijo a cargo
de la Seguridad Social, asi como las ayudas
a las familias aplicadas por las CC. AA. y una
parte importante de las desgravaciones fisca-
les realizadas en el IRPF.

Es importante destacar, en cualquier caso,
las dificultades que estos procesos de inte-
gracién han tenido en los paises de nuestro
entorno, y las dificultades para disefar dis-
positivos que den respuesta a perfiles y ne-
cesidades tan diversas como las que se han
puesto de manifiesto previamente. Aunque
es necesario seguir con atencién el desarro-
llo del universal credit britanico, el aparente
fracaso de la RSA estd en parte relacionado
con las dificultades para integrar objetivos y
poblaciones muy diversos en una sola pres-
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tacion. Ello hace probablemente inviable la
pretension de crear un solo dispositivo para
atender todas estas contingencias, pero no
contradice la necesidad de una mayor inte-
gracién de las actuales prestaciones.

Junto a la integracién de las prestaciones, es
importante el disefio de un sistema mas facil
de comprender y de gestionar, especialmente
en lo que se refiere a la posibilidad de compa-
tibilizar ingresos salariales y asistenciales.

Normalizacién, selectividad, condicionali-
dad y doble derecho. La construccién de un
sistema lo mas normalizado y menos estig-
matizador posible deberia ser otra de las cla-
ves basicas del sistema. Las evaluaciones de
la experiencia francesa ponen de manifiesto
en qué medida se producen altos niveles de
no recurso a la prestacién de complemento
de ingresos, que en muchos casos se acha-
ca al caracter estigmatizante de los sistemas
tradicionales de rentas minimas, asi como a
la complejidad de sus reglas (Duvoux, 2013).
Desde ese punto de vista, y aun mantenien-
do el caracter selectivo de estas prestacio-
nes (salvo, en su caso, en lo que se refiere a
las prestaciones familiares), resulta necesa-
rio crear sistemas que se apoyen en meca-
nismos agiles, automaticos y normalizados;
aquellos a los que accede el conjunto de la
ciudadania y que son menos intrusivos a la
hora de la comprobacion de la ausencia de
recursos.

Ello obligaria también a desvincular este
tipo de prestaciones de cualquier obliga-
cion en materia de insercién, en la légica
del doble derecho reconocido en la nor-
mativa de varias comunidades auténomas.
Desde ese punto de vista, estas prestacio-
nes vendrian fundamentalmente a cubrir
una situacién exclusivamente econdmica,
de insuficiencia de ingresos, dejando a los
servicios sociales o de empleo la responsa-
bilidad en lo que se refiere al acompana-
miento social o laboral que adicionalmente
puedan requerir parte de las personas per-
ceptoras. Esta l6gica no impide reconocer
el caracter selectivo de la prestacién y su
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condicionalidad, puesto que no dejarian de
estar dirigidas a las personas que carecen
de ingresos suficientes por motivos ajenos
a su voluntad.

La ubicacion del nuevo dispositivo. Los dis-
positivos de garantia de ingresos se articulan
en Espana, al menos, desde cuatro instancias
administrativas: servicios sociales, servicios
de empleo, Seguridad Social y Agencia Tribu-
taria. La experiencia vasca de los ultimos dos
anos ha puesto de manifiesto las dificultades
que los servicios de empleo tienen para asu-
mir la gestion de las rentas minimas de inser-
cién, mientras que la experiencia francesa
desvela los problemas que plantea un siste-
ma dual que precisa de la Seguridad Social y
los servicios de empleo, por una parte, y de
la administracion tributaria por otro. En ese
marco, las ultimas propuestas francesas pare-
cen optar por reforzar el papel de las cajas de
la Seguridad Social.

Sin duda, esta decision depende de la estruc-
tura competencial vigente en cada pais —que
no es ademas la misma en todo el Estado—,
por lo que las experiencias internacionales
resultan dificiles de aplicar. En cualquier caso,
hay dos elementos que deberian tomarse en
consideracion para una eventual reforma en
el contexto espanol.

Por una parte, la conveniencia de que no sean
los Servicios Sociales los responsables de ges-
tionar los dispositivos de garantia de ingre-
sos, salvo, en todo caso, los relacionados con
la cobertura discrecional de situaciones de
emergencia o con prestaciones muy vincula-
das a procesos de inclusién social. El papel de
los Servicios Sociales debe centrarse en el tra-
bajo de incorporacion social, en el desarrollo
comunitario y en el acompanamiento perso-
nal y, pese a haber asumido esa funcién du-
rante anos, la gestion de las rentas minimas
no necesariamente entra en sus funciones
basicas (Aguilar, Llobet y Pérez Eransus, 2012).

Por otra parte, es importante reflexionar so-
bre el papel de la fiscalidad y de los créditos
fiscales reembolsables en una eventual re-
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forma de los sistemas de garantia de ingre-
sos. Si bien tales dispositivos no estan exen-
tos de problemas(5), se trata sin duda del
sistema mas normalizado y menos excluyen-
te, y el que en mayor medida podria facili-
tar una gestién mas sencilla, automatizada y
agil de estas prestaciones, especialmente en
lo que se refiere a las familias con personas
ocupadas (Vanackere, 2013). El recurso al sis-
tema fiscal tiene otras ventajas adicionales:

a) Podria facilmente integrar el conjunto de
las politicas de ayuda a las familias con hi-
jos, escasamente desarrolladas por las co-
munidades autébnomas y por la Seguridad
Social. Ello podria materializarse mediante
la introduccién de una deduccién reem-
bolsable orientada a todas las familias con
hijos, independientemente de su vincula-
cién laboral y nivel de renta, que actuaria
como ingreso universal e incondicional
por hijo a cargo.

(5) Entre ellos, problemas administrativos y de gestion;
posibilidad de que, en lugar de simplificar, la introduc-
cién de nuevas figuras o ayudas contribuya a hacer mas
complejo e ineficiente el conjunto del sistema fiscal y
de proteccién social; posibilidad de que las mejoras en
la remuneracion de los trabajadores de bajos salarios
puedan ser absorbidas por las empresas mediante una
reduccién adicional de los salarios, a sabiendas de la
existencia de un complemento salarial abonado por
las instituciones, tal y como ha puesto de manifiesto
la experiencia norteamericana; o riesgo de centrar la
reforma en los trabajadores de bajos salarios, desaten-
diendo las necesidades de aquellos que no se pueden
incorporar al mercado laboral (Zalakain, 2013). Entre
sus limitaciones, también es importante tener en cuen-
ta el elevado coste que requieren para ser efectivas
desde el punto de vista de la reduccion de la pobreza
de sus potenciales destinatarios (Marx et al., 2012).
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1. Como hemos llegado hasta aqui:
origenes del endeudamiento

Segun estimaciones del Fondo Monetario In-
ternacional (FMI), la deuda publica espafiola
cerrara 2013 en un 93,7% del PIB. Se trata de
unas tasas inusualmente elevadas, inéditas
desde las recurrentes crisis de deuda publica
registradas entre finales del siglo xix y princi-
pios del xx. Aunque no se trata todavia de una
crisis de deuda soberana, hay motivos para la
preocupacion. El motivo es triple.

En primer lugar, el vertiginoso incremento de
la deuda publica, que en 2007 representaba un
36,3% del PIB. Es decir, su peso sobre el total de
la economia espafola se ha mas que duplicado
en apenas seis afnos. Y en 2014 muy probable-
mente rebase la barrera psicolégica del 100%
del PIB.

En segundo lugar, el gigantesco volumen
de deuda privada, sobre todo de empresas
y entidades financieras. Pensemos que si en
conjunto a finales de 2012 el total de deuda
representaba un 435% del PIB, un 330,8% so-
bre el PIB era deuda privada (de empresas no
financieras, instituciones financieras y hoga-
res), mientras que «solo» un 104,2% era deuda

publica(1). En realidad, se trata sobre todo de
deuda empresarial: la deuda acumulada por
bancos y sociedades no financieras supone
mas de dos veces y media del total pertene-
ciente al Estado.

El tercer motivo de preocupacién es el elevado
componente externo de la deuda acumulada,
derivado de la dependencia respecto a la finan-
ciacion foranea. Asi, en 2009 el saldo de deuda
externa bruta del total de la economia alcanzé el
167,7% del PIB (mas de 1,7 billones de euros), mien-
tras que la deuda exterior neta (que descuenta lo
que el exterior le debe a Espafa) se cerré en un
93,7% del PIB(2). Solo siete afos antes, en 2002,
esta representaba aproximadamente el 42% del
PIB. La mayor parte de la deuda externa, como
ocurre con la deuda total, la acumulan los agentes
privados: en 2009 apenas el 17% de la deuda ex-

(1) Se trata del porcentaje considerando el total de pasivos
y préstamos del Estado. Las cifras oficiales son algo me-
nores porque se rigen por los criterios del Protocolo de
Déficit Excesivo (PDE) fijado por Bruselas. Asi, seguin estos
criterios, la deuda publica sobre el PIB en 2012 fue el 86%.

(2) Las cifras en el momento de escribir estas paginas son
del 163% y 98% del PIB, respectivamente.
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GRAFICO 1. Deuda total por agentes econémicos

(1994-2013*, datos trimestrales)
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*Datos hasta junio, inclusive.
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Banco de Espana.

terna bruta total correspondia a las administracio-
nes publicas (22,7% en el tercer trimestre de 2013).

El Grafico 1 ilustra esa evolucion del endeu-
damiento de los distintos agentes econdémicos
desde 1994 hasta el segundo trimestre de 2013.
Como puede apreciarse, el endeudamiento priva-
do crece desde los noventa para volver a repuntar
sobre todo a partir de 2004, cuando se intensifica
el crecimiento del crédito. Mientras, el crecimien-
to de la deuda publica no se dispara hasta 2008,
una vez iniciada la recesién. Estamos, por tanto,
ante una crisis que en origen es de sobreendeuda-
miento privado y donde, como veremos, el gasto
publico comienza a ganar peso no tanto por una
politica fiscal expansiva ni por el rescate a entida-
des financieras, aunque si lo haria posteriormente.

1.1. ;De dbénde viene
la deuda privada?

Tanto la deuda de instituciones financieras como
la de empresas no financieras y hogares aumenta
durante el periodo analizado. Si al inicio del ciclo de
crecimiento econdmico, en 1994, la deuda privada
representaba un 89,8% del PIB, en 2007 ya suponia
un 311,5%, para encaramarse al 330,8% al término

de 2012. Es decir, ese aio las empresas, institucio-
nes financieras y familias espaiiolas acumulaban
una deuda equivalente a mas de tres veces el valor
total de bienes y servicios producidos por la econo-
mia espanola durante ese afio.

Como se aprecia en el Gréafico 1, el aumento de la
deuda privada es muy distinto para cada grupo
de agentes econdmicos. Quizas las diferencias de
comportamiento se observen mejor en el grafico
siguiente. En él, a efectos de comparativa, dare-
mos el mismo valor 100 a las diferentes cifras de
deuda de cada grupo econémico. Con estos nu-
meros indice podremos observar la trayectoria
comparada en la deuda de unos y otros.

Como se aprecia en el Grafico 2, el proceso de en-
deudamiento ha sido protagonizado claramente por
las instituciones financieras. Esto tiene sentido en la
medida en que han servido como intermediarias que
captaban la financiacién, fundamentalmente del ex-
terior, para conceder préstamos a empresas, hogares
y, en menor medida, al Estado. Cabe afiadir que, en el
caso de las empresas su endeudamiento es casi todo
via bancaria, por lo que este revierte en mas deuda
también de los bancos para poder financiarlas. La
abultada diferencia reduce la escala en el gréfico, por
lo que visualmente se percibe menos el intenso re-
punte de la deuda publica registrado a partir de 2008
y del que nos ocupamos a continuacion.
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GRAFICO 2. Evolucién de la deuda por agentes econémicos
(Datos trimestrales en numeros indice, marzo 1994 = 100)
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1.2. ;De dénde viene
la deuda publica?

El auge de la deuda soberana en los inicios de la cri-
sis se explica por una combinacién entre incremento
del gasto y desplome de los ingresos publicos. Como
resultado, el saldo presupuestario registra un déficit
del 4,8% del PIB en 2008 y del 11,2% al aio siguiente.

Por el lado del gasto, su aumento inicial no fue
motivado por el rescate a entidades financieras.
Tampoco por una decidida politica de gasto publi-
o, que apenas conto con el fugaz y controvertido
Plan E(3), sino que el principal factor explicativo
radica en las prestaciones por desempleo. Es de-
cir, gasto derivado no de planificacion en materia
de politica econdmica, sino de activarse un dere-

(3) Se destinaron 7.860 millones de euros en 2009 y 4.250
millones en 2010. En contraste, segun datos del Minis-
terio de Hacienda, el gasto presupuestado para desem-
pleo pasé de 19.616 millones de euros en 2009 a 30.975
millones en 2010.
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cho social como son estas prestaciones. De hecho,
segun explica Lago (2013), el 43% del incremento
(30.183 millones de euros) en el gasto publico en-
tre 2007 y 2009 se debe a prestaciones sociales,
derivadas a su vez de la destrucciéon de empleo y
el consiguiente aumento en las prestaciones por
desempleo.

Por el lado de los ingresos, su derrumbe esta vin-
culado con su elevada dependencia respecto a la
tributacion sobre los salarios y el consumo, amén
de las aportaciones procedentes de los bienes
inmuebles. Tengamos en cuenta que, segun da-
tos de AMECQO, los ingresos fiscales pasaron de re-
presentar un 41,7% del PIB en 2007 a un 35, 2% en
2009.

Ademas, de 2010 en adelante los recursos pu-
blicos destinados a sanear bancos privados au-
mentan significativamente. Segun datos de la
Comision Nacional de la Competencia (ver bi-
bliografia), el sector financiero absorbié ese afo
un 94,2% del total de ayudas publicas. El total
de ayudas fue en 2010 de 87.145,47 millones de
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GRAFIC03. Evolucién de la deuda publica y de las instituciones financieras

(1998-2013*, datos trimestrales)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Banco de Espana.

euros y 84.195,18 millones en 2011, sumando
recapitalizaciones directas, garantias estatales
y medidas de liquidez distintas de garantias. La
situacion se agrava progresivamente y, en 2012,
la desastrosa gestion del caso BFA-Bankia con el
posterior rescate financiero por la troika (Comi-
sion Europea, BCE y FMI) para recapitalizar a la
banca significé un nuevo repunte de la deuda
publica.

Esta combinacién de recorte del gasto social y
aumento de las cargas originadas por el peso de
la deuda publica, derivadas del rescate bancario,
supone en la practica una socializacién de deuda
privada (Medialdea, 2012). Ello con el agravante
de que la poblacién mas afectada por las poli-
ticas de austeridad paga por una crisis bancaria
que no origino.
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Il Deuda publica total

El vinculo entre la deuda de las instituciones fi-
nancieras y del Estado viene principalmente por
dos vias: avales publicos concedidos a entidades
financieras y ayudas directas para la recapitaliza-
cién bancaria.

En el primer caso, si bien inicialmente el Estado
espanol apenas dedicé dinero al sector finan-
ciero, aprobd un programa de avales publicos
prorrogables de hasta 100.000 millones de euros
sobre titulos que emitieran los bancos y cajas
para financiarse. Se trataba asi de reforzar la con-
fianza por parte de los inversores, con lo que se
mejoraba el complicado acceso a los mercados
mayoristas de crédito. Pero al concederse sin si-
quiera verificar antes la situacién de quién reci-
bia el aval, en la practica se socializaba un riesgo
privado (Garzén y Sanabria, 2014).

2. Como se ha gestionado la crisis de deuda:
margen de maniobra y opciones seguidas

Las tensiones sobre la financiacidon publica co-
menzaron entre finales de 2009 e inicios de 2010.
Con la crisis griega arrecian los ataques especu-
lativos sobre las economias periféricas, avivados

por la posibilidad de algun tipo de ruptura de la
Unién Monetaria. En el caso espafiol, a esas du-
das se le sumaba el ya comentado sobreendeu-
damiento privado (gran parte externo), ademas
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de las crecientes suspicacias sobre la salud del
sector bancario. No en vano, segun el Banco de
Espafa, en 2007 el sector de la construccién re-
presentaba un 17% del PIB y los bancos concen-
traban como promedio un 56% de su negocio en
actividades vinculadas al dmbito inmobiliario (un
73% en el caso de las cajas). En ese contexto, una
combinacién de desplome en el precio de los ac-
tivos inmobiliarios unido al corte en el suministro
de financiacién externa para los bancos seria de-
sastrosa. Y eso fue lo que ocurrio.

Una vez que se dispara el aumento de la deuda
publica, el margen de maniobra para la politica
econdmica se estrecha. Primero, por el mayor cos-
te que suponen las subidas en los tipos de interés
de los bonos. Y, segundo, por la mayor carga eco-
némica que supone un mayor volumen de deuda.
En el caso espaiiol, recordemos, se suma otro limi-
tante: el elevado nivel de endeudamiento exter-
no, que impone la necesidad de que la cantidad
de dinero que entra en el pais sea mayor que la
que sale, a fin de disponer de la liquidez necesa-
ria para pagar esa deuda exterior. Para el Estado
esto se traduce en la necesidad de lograr supera-
vits presupuestarios, para lo que se recorta el gas-
to publico y se suben los impuestos. También se
precisa un saldo exterior positivo, que se persigue
mediante una «devaluacién interna» que reduce
precios y salarios para hacer mas competitivas las
exportaciones. Lo erroneo de tal planteamiento
se explica en Estrada et al. (2013).

Desde los primeros meses de 2010, al superar
la prima de riesgo(4) los cien puntos basicos, el
gobierno abandona sus puntuales politicas de
estimulos fiscales y apuesta decididamente por
esos recortes de gasto y subidas de impuestos.
Asimismo, se acometen diversas «reformas es-
tructurales», que en la practica suponen limi-

C)]

La prima de riesgo o riesgo-pais es un indicador del
riesgo de impago percibido por los inversores en un
pais. Es la diferencia entre la rentabilidad ofrecida por
el bono del Estado espaiiol a diez afios con respecto a
la de ese mismo tipo de bono aleméan (bund), conside-
rado como el més seguro. Cuanto mayor sea el riesgo
de impago percibido por los inversores, mayor serd el
tipo de interés que el pais ofrecera para que estos ad-
quieran su deuda publica.

Debatimos

tar derechos sociales: pensiones, prestaciones
por desempleo, atencién a la dependencia,
sanidad, educacion... En agosto de 2011 los
dos partidos principales pactan una reforma
constitucional para, entre otras cosas, priorizar
el pago de la deuda por encima de cualquier
necesidad social.

Las limitaciones son, pues, evidentes, tanto
en lo que respecta al coste en si de la deuda
y la dependencia financiera de la economia
espafiola como las exigencias impuestas por
las autoridades europeas. En ambos casos se
trata de priorizar los intereses inmediatos de
los acreedores por encima de cualquier otra
consideracion. Pero la estrategia de austeridad
seguida supone agravar tales problemas vy li-
mitaciones, puesto que parte de un diagnds-
tico equivocado y sus efectos solo empeoran
la situacidn.

Ante la prioridad de reducir su endeudamiento,
las empresas no invierten, los bancos no pres-
tan y los hogares no consumen. El Estado, lejos
de compensar esta situaciéon, ahonda la rece-
sion con sus recortes. Quedan las exportacio-
nes, que pudieran compensar parcialmente el
derrumbe de la demanda interna, pero, aparte
de ser un sector pequefo, las principales eco-
nomias de destino estan inmersas en esa estra-
tegia suicida de la austeridad. Para vender tie-
nen que poder comprar.

El resultado de esas politicas de recortes supo-
ne, ademas de un deterioro democratico ante la
merma de derechos y el incremento en los nive-
les de desigualdad social, un efecto contrapro-
ducente en los propios objetivos oficiales con
respecto a la deuda publica. Asi se observa en
la evolucién de la deuda publica en el Grafico 4.

El incremento acelerado de la deuda publica,
apreciable desde 2008, conlleva un riesgo de
efecto «bola de nieve»: los costes por el pago
de la deuda redundan en un endeudamiento
todavia mayor. El grafico muestra, no obstante,
como la carga por intereses con respecto al PIB
es, y ha sido a lo largo de la crisis, inferior a la
soportada a mediados de los afios noventa, si
bien en julio de 2012 el bono a diez afios llegé
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GRAFICO 4. Evolucién de la deuda publica y del pago de intereses
(% con respecto al PIB) 1995-2013
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Banco de Espaiia, FMI y Ministerio de Hacienda.

a alcanzar un interés del 6,80% antes de lain- de deuda, se incrementa también la carga des-
tervencion del BCE. Con todo, la parte dedica- tinada al pago de intereses aunque los tipos
da al pago de intereses de la deuda suponiaen incluso bajen. El problema, en todo caso, no
2013 una cuarta parte de todo el presupuesto esta solo en los tipos, sino en el propio coste
estatal. Y segun sigue en aumento el volumen que supone financiar un volumen de deuda

GRAFICO 5. Créditos morosos y tasa de desempleo
(2005-2013*, datos trimestrales)
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tan abultado y creciente. Asi, si sumamos al
gasto presupuestado en intereses la amortiza-
cion de la deuda para 2013, su coste total re-
presenta un 10% del PIB.

Ademas, el aumento de la ratio deuda publica/
PIB no depende solo del numerador, sino tam-
bién del denominador, puesto que las politicas
de ajuste inciden negativamente sobre el creci-
miento, reduciendo el PIB (lo que dificulta adicio-
nalmente el ajuste fiscal).

Pero la insensatez de las politicas de austeridad
va mas alla. Teniendo en cuenta que estamos
ante una crisis bancaria por sobreendeuda-
miento privado, lo adecuado serian politicas
activas de lucha contra el desempleo y la po-

Debatimos

breza, generadoras de rentas que permitieran
saldar las deudas pendientes. Lo contrario solo
alimenta los impagos y profundiza la crisis ban-
caria. Recordemos ademas que el Estado se ve
arrastrado por la crisis bancaria, ya que ha con-
cedido sustanciales avales y garantias al sector
bancario. Segun célculos del FMI (2013), hasta
mayo de 2013 el total de garantias todavia vi-
gentes es de 154.217 millones de euros. El ajuste
pone en riesgo la propia viabilidad bancaria al
agravar la situacion en la economia de hogares
y empresas, de la que dependen los bancos. En
el Gréfico 5 se observa la vinculacién directa
entre la tasa de morosidad crediticia en los ban-
cos con las cifras de desempleo. El mayor riesgo
para los bancos no esta en las cifras del PIB, sino
en el nivel de paro.

3. Qué se puede hacer: experiencias internacionales

Senaldbamos antes las limitaciones que la crisis
por sobreendeudamiento impone al Gobierno
espanol, tanto por el componente privado y ma-
yormente externo de los compromisos de pago
como por la pertenencia a una unién monetaria
donde cualquier decision se ve complicada al
compartir area acreedores y deudores.

Pero las limitaciones no implican que no haya
otras opciones. Hay alternativas incluso desde
la moneda unica. El primer paso seria revertir
las politicas de recortes. No existe evidencia
empirica alguna de crisis de deuda solventa-
da via austeridad. Al revés, la resolucién de
todas ha implicado politicas expansivas, indis-
pensables para reanimar la economia. Asimis-
mo, todas las crisis de deuda se han resuelto
también con mayor inflaciéon y alguna forma
de impago. La prioridad de los ajustes no es
garantizar la recuperacién econémica, sino los
pagos a los acreedores eludiendo su responsa-
bilidad como tales. Por tanto, se trata de decir
«no» al ajuste y ejercer el poder como deudor
(Medialdea y Sanabria, 2012). Cualquiera que
fuese la reaccién de la troika, nunca seria peor
que mantener el statu quo vigente; y a la par-
te acreedora tampoco le interesa ir demasiado
lejos en su réplica.

Si, como hemos dicho, la crisis es bancaria, sera
esencial resolver la situacion de las entidades y
determinar las causas para evitar su repeticion,
lo que hace necesario revertir el proceso de libe-
ralizacién y desregulacién financiera. Poner fin al
chantaje que implica el «<demasiado grande para
caer» de los bancos. En cuanto al saneamiento
de entidades, encontramos un buen ejemplo en
el caso sueco tras la crisis bancaria de 1992. Sinté-
ticamente, se aplicé un modelo bail-in: los costes
para su recapitalizaciéon parten en primer lugar
de los accionistas y bonistas propietarios de esos
bancos. La parte restante del agujero patrimo-
nial no cubierta por los capitalistas es aportada
por el Estado. Ninguna crisis bancaria sale gratis
para los contribuyentes, pero al menos en este
caso el Estado ejerci6 como nuevo propietario
despidiendo a la antigua junta directiva.

El caso de Islandia fue similar en este sentido, en
la medida en que los propietarios de los bancos
también participaron en costear la recapitali-
zacién de las entidades rescatadas y el Estado
pasé a ejercer control sobre ellas. Pero anade
otro factor al que nos referiamos en el Grafico 5:
Las autoridades fueron conscientes de que no se
resolveria la situacién bancaria sin atender a la
poblacién. Por ello se han aprobado quitas para
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deudas hipotecarias superiores al 110% del valor
del inmueble.

Mas atras en el tiempo, durante la Gran Depre-
sion, el presidente estadounidense Roosevelt
puso en marcha un programa de reestructu-
racion de la deuda de los hogares creando un
banco malo, Home Owners’ Loan Corporation
(HOLC), que compraba las casas hipotecadas a
precios inferiores a lo apuntado en libros y rene-
gociaba con las familias las condiciones de pago
en funcion de sus posibilidades. Aparte de aten-
der al drama social de los desahucios, al final de
su actividad, en 1953, la HOLC registraba benefi-
cios netos.

Con respecto a la deuda publica, también hay
alternativas. En primer lugar, revertir el actual
orden de prioridades para hacer primar los dere-
chos sociales basicos frente al pago de la deuda,
e impulsar politicas de inversién publica soste-
nible y redistribuciéon de la renta. Asimismo, es
imprescindible realizar quitas sobre las deudas
hipotecarias de los hogares atendiendo a su
capacidad de pago, con el objetivo explicito de
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de ser utilizado para crear un parque publico de
viviendas de alquiler social. Se consigue con ello
atender a una demanda social urgente, mientras
se detiene la deflacidn en el precio de la vivienda
y se frena el deterioro en los activos bancarios. Se
requiere asimismo de una auditoria de la deuda
publica, a fin de determinar qué parte puede ser
considerada ilegitima. Esta auditoria de la deuda
ya fue aplicada en Ecuador y abrié un proceso de
renegociacién de la deuda que supuso un aho-
rro estimado en 7.200 millones de délares.

En definitiva, se trata tan solo de algunas expe-
riencias donde se priorizaron los derechos de los
deudores frente al interés de los acreedores. Y
lejos de resultar un desastre, permitieron a estas
economias salir adelante y evitar el circulo vicio-
so de endeudarse para pagar la deuda. Se trata
de algo conocido ya desde la Antigliedad con
la celebracion de jubileos. Se entendia entonces
que, en determinadas situaciones, la opcién del
impago resultaba la menos perjudicial para to-
das las partes.

— (Coord.) (2013): Qué hacemos con la deuda, Akal.

MEDIALDEA, B., y SaNABRIA, A. (2012): «La “crisis de la
deuda en Europa”: lecciones y alternativas de la
experiencia latinoamericana», Boletin del Centro
de Documentacién Hegoa, octubre de 2012, n.°
32. Disponible en http:/pdf2.hegoa.efaber.net/
entry/content/1196/Bolet_n_Hegoa_n_32.pdf

SanABRIA, A. (2012): «La crisis del euro y la dicta-
dura de los acreedores», Momento Econémico, n.2
23-24, UNAM. Disponible en http://colectivono-
vecento.org/2012/10/17/la-crisis-del-euro-y-la-
dictadura-de-los-acreedores-3/

70



D

indice

La proteccién social

en Ameérica Latina

Rosa Helena Stein

Profesora del Programa de Posgrado en Politica Social.

Integrante del Grupo de Estudios e Investigacion en Seguridad Social y Trabajo (GESST), Universidad de Brasilia

De acuerdo con las proyecciones(1) de la Comi-
sion Econémica para América Latina y el Cari-
be (Cepal, 2013b y ¢), en 2013, 164 millones de
personas (279% pob.) vivian en la region, en
situacion de pobreza(2) monetaria, de las cua-
les 68 millones se encontraban en situacién de
extrema pobreza o indigencia (11,5% pob.). El
porcentaje, aunque elevado, es el mas reduci-
do, comparado con los mismos indicadores re-
gistrados a lo largo de las tres ultimas décadas,
entre 1980 y 2002, los porcentajes de pobreza
sobrepasaban el 40% de la poblacién, mientras
que los de indigencia o extrema pobreza sobre-
pasaban el 18%. A partir de 2008 se observa la
reduccién mas significativa de los referidos in-
dicadores de la poblacién latinoamericana en
situacién de pobreza y extrema pobreza, asi
registrados respectivamente: 33,5% y 12,9%

(1) Cf. Comunicado de Prensa, divulgado el 5/12/2013: «Se
enlentece la reduccién de la pobreza y la indigencia
en América Latina». Disponible en http:/www.eclac.
org/cgi-bin/getProd.asp?xml=/prensa/noticias/co-
municados/9/51779/P51779.xml&xsl=/prensa/tpl/p6f.
xsl&base=/prensa/tpl/top-bottom.xsl

Se entiende por situacion de pobreza aquella en que la
renta es inferior al valor de una cesta basica de bienes
y servicios (tanto alimentarios como no alimentarios), y
situacion de «pobreza extrema» o «indigencia», como
aquella en que los recursos disponibles son insuficien-
tes para satisfacer las necesidades basicas de alimenta-
cion.

(2

~

(2008); 29,6% y 11,6% (2011); 28,2% y 11,3%
(2012). Se constata, asi, una reduccién acumula-
dade la pobreza desde el ano de 2002 del 16%y
de la extrema pobreza en un 7,8%. Sin embargo,
alerta Cepal, su ritmo ha disminuido en los afios
recientes, como puede ser verificado en el Gra-
fico 1 (2013c: 12).

Se suman a los resultados de los indicadores
de pobreza los acentuados niveles de desi-
gualdad en la distribucién de renta en Amé-
rica Latina, donde el 20% de los hogares con
menor renta suponen de media entre un 5%
(en Honduras, Paraguay y Republica Domini-
cana) y un 10% (en Uruguay) de la renta total,
mientras que los 20% mas ricos alcanzan el
porcentual medio de 47%, con una variacién
de 35% (en Uruguay) hasta 55% (en Brasil).
Este ultimo pais ocupa la delantera en la con-
centracion de renta, delante de Guatemala
(54,7%), Honduras (53,7%), Paraguay (52,7%) y
Chile (52,5%), conforme datos (Cuadro 1) de la
Cepal (2013c, p. 17).

Se observa que tales porcentajes consideran
los datos mas recientes que anuncian mejo-
ria en los indices de desigualdad en la ultima
década (2002-2012) a partir de la variacion del
indice de Gini. La mejora ocurrida, todavia,
se distancia bastante de los indicadores exis-
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GRAFICO 1. América Latina: evolucién de la pobreza y de la indigencia, 1980-2013*
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paises.

tentes en 2012, relacionados con los paises(3)
que integran la OCDE (0,313) y los Estados
Unidos (0,378). Tomando como referencia los
datos disponibles(4) de once paises latinoa-
mericanos, de un total de 18, se verifica que

(3) En Espafia es posible observar una ampliacién de la
desigualdad, a través del indice de Gini registrado en
1995 (0,340) y en 2012 (0,350). Ver: PORDATA. Base de
Dados Portugal Contemporédneo. http://www.porda-
ta.pt/Europa/Indice+de+Gini-1541 (Acceso en 22 dic.
2013).

(4) CEPALSTAT. Base de Datos (informacion revisada en
26/11/2013). Disponible en http:/interwp.cepal.org/sis-
gen/Consultalntegrada.asp?idindicador=250&idioma=e
(acceso en 20 dic. 2013).

en diez de ellos el indice sobrepasa el 0,4,
siendo que cinco de ellos lo hacen a 0,5, y so-
lamente uno, Uruguay, presenta un indice in-
ferior a un 0,4: Brasil (0,567), Colombia (0,536),
Costa Rica (0,504), Ecuador (0,468), El Salva-
dor (0,437), México (0,492), Panama (0,534),
Peru (0,449), Republica Dominicana (0,517),
Uruguay (0,379), Venezuela (0,405).

Conforme a Cepal (2013c: 13), la disminucién de
los niveles de pobreza viene ocurriendo de for-
ma diferenciada entre los paises (Cuadro 2), sien-
do en los paises con mayor poblacion donde se
verifican los cambios mas significativos, como es
el caso de Brasil.
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CUADRO 1. América Latina (18 paises): distribucion del ingreso de los hogares,
por quintiles extremos, alrededor de 2002 y de 2012

(En porcentajes)

Alrededor de 2002 Alrededor de 2012
Participacion Relacion del Participacion Relacion del
Pais en el ingreso t_otal ingreso'm_edio en el ingreso t_otal ingreso'm.edio
Afio (en porcentajes) per capita Afio (en porcentajes) per capita

obe@ roqy /@ be@ reqy /¢
Argentina(a) 2002 51 55,0 20,6 2012 6,9 43,6 13,2
Efﬂir‘i’;?aéf;aa‘fze) 2002 2,2 57,7 442 2011 44 426 15,9
Brasil 2002 3,4 62,3 344 2012 4,5 55,1 22,5
Chile 2003 49 55,1 18,4 2011 5,5 52,5 15,0
Colombia 2002 4,2 53,3 24,1 2012 4,6 49,8 19,8
Costa Rica 2002 4,2 47,3 17,0 2012 4,7 49,3 16,5
Ecuador(a) 2002 51 48,8 16,8 2012 6,4 43,0 10,9
El Salvador 2001 41 49,6 20,2 2012 6,9 41,9 10,3
Guatemala 2002 4,8 51,8 19,3 2006 4,3 54,7 23,9
Honduras 2002 38 55,2 26,3 2010 35 53,7 25,2
México 2002 5,9 49,1 15,5 2012 6,6 46,2 14,0
Nicaragua 2001 3,7 55,5 27,3 2009 5,6 46,0 14,5
Panama 2002 3,6 52,2 25,8 2011 4,4 48,3 20,3
Paraguay 2001 4,2 51,8 23,2 2011 3,8 52,7 21,3
Peru 2001 4,5 49,6 19,3 2012 5,0 43,7 12,7
Republica Dominicana 2002 3,9 53,4 20,7 2012 3,9 50,8 19,4
Uruguay(a) 2002 88 41,8 10,2 2012 10,0 34,8 7,3
Venezuela (Republica ), 43 48,2 18,1 2012 6,8 39,0 9,4

Bolivariana de)

(a) Areas urbanas.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal, 2013c, p. 17), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de

los respectivos paises.

La reduccién de la pobreza y de la desigual-
dad, asi como la expansion de la Illamada
«nueva» clase media, esta vinculada, entre
otros, con el éxito de los Programas Sociales,
en especial los de Transferencia Condiciona-
da de Renta (PTC), cuyas caracteristicas prin-
cipales estan relacionadas con el trasvase de
recursos de bajo valor monetario, focalizados
en la poblacion extremadamente pobre, con-
dicionados al cumplimiento de actividades
vinculadas al acceso a servicios de salud, edu-
cacion y nutricion.

Frente al optimismo irradiado por los indica-
dores sociales de América Latina, y manifiesto
en los discursos y principales documentos de

diversos organismos internacionales, es de fun-
damental importancia identificar las caracte-
risticas asumidas por la proteccion social en la
regiéon, en cuanto que las politicas condicio-
nadas y focalizadas en la extrema pobreza
pasan a ocupar un lugar central y estructu-
rador de la politica social, principalmente,
por medio de los PTC, en detrimento de po-
liticas universales.
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CUADRO 2. América Latina (18 paises): personas en situacion de pobreza
y de indigencia, alrededor de 2005, de 2011 y de 2012(a)

(En porcentajes)

Alrededor de 2005 Alrededor de 2011 2012
Pais Ao Pobreza Indigencia Ao Pobreza Indigencia Ao Pobreza Indigencia
Argentina(b) 2005 30,6 11,9 2011 57 1,9 2012 43 1,7
(BEC;ItI;/liao Plurinacional de) 2004 63,9 347 2009 424 224
Brasil 2005 36,4 10,7 2011 20,9 6,1 2012 18,6 54
Chile 2006 13,7 3,2 2011 11,0 31
Colombial(c) 2005 45,2 13,9 2011 34,2 10,7 2012 329 10,4
Costa Rical(d) 2005 211 7,0 2011 18,8 7.3 2012 17,8 7.3
Ecuador 2005 48,3 21,2 2011 353 13,8 2012 32,2 12,9
El Salvador 2004 47,5 19,0 2010 46,6 16,7 2012 45,3 13,5
Guatemala 2006 54,8 29,1 . . e
Honduras 2006 71,5 49,3 2010 67,4 42,8
México 2006 31,7 8,7 2010 36,3 13,3 2012 371 14,2
Nicaragua 2005 61,9 31,9 2009 58,3 29,5
Panama 2005 31,0 14,1 2011 25,3 12,4
Paraguay 2005 56,9 27,6 201 49,6 28,0
Peru(e) 2003 52,5 21,4 2011 27,8 6,3 2012 25,8 6,0
gi?;jia'iiccaana 2005° 47,5 24,6 2011 422 20,3 2012 41,2 20,9
Uruguay 2005 18,8 41 201 6,5 11 2012 59 11
Venezuela 2005 37,1 15,9 2011 295 1,7 2012 239 9,7

(Republica Bolivariana de)

(a) La Cepal esté llevando a cabo un proceso de actualizacion de las estimaciones de pobreza, cuyos resultados se veran reflejados en el Panorama Social

de 2014.
(b) Areas urbanas.

(c) Cifras del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) de Colombia.
(d) Las cifras de 2011y 2012 no son estrictamente comparables con las de afios anteriores.

(e) Cifras del Instituto Nacional de Estadistica e Informética (INEI) del Peru.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal, 2013c, p.13), sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de

los respectivos paises.

1. Programas de Transferencia Condicionada
de Renta en América Latina

Los Programas de Transferencia monetaria tuvie-
ron inicio en la regién ya en la década de los no-
venta, con vista a la compensacion de la pérdida
del poder de compra de los mas pobres, provo-
cada por los efectos de los ajustes econdmicos.
En julio de 1990, el Gobierno hondurefo creé el
PRAF (Programa de Asignacién Familiar), con el
objetivo de incrementar la demanda de los ser-
vicios de salud y educacidn, por medio del Bono
Escolar (durante el periodo lectivo de diez me-
ses) y el Bono Materno Infantil, con transferen-
cia en el valor de tres ddlares, para nifos y nifias

con edad inferior a tres afos, para crianzas con
incapacidades y edad hasta doce afos, y muje-
res embarazadas). Tres afos después, fue creado
el Bono Tercera Edad, destinado a personas con
edad superior a 65 afos, en situacion de extrema
pobreza, y transferencia del valor de 3 doélares/
mes (Honduras, PRAF, 2003).

En Brasil, todavia en 1991 a partir de la presenta-
cién del proyecto de ley que instituyé el Programa
de renta minima de amplitud nacional, de autoria
del senador Eduardo Suplicy (PT), el tema de la po-
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breza y de la transferencia monetaria asistencial
gano relevancia, precedido de formulaciones y
debates que ocurrian desde mediados de los afios
setenta, donde destacan: Silveira (1975), Bacha y
Mangabeira Junger (1978), las discusiones enca-
bezadas por Cristovam Buarque, en el Nucleo de
Estudios del Brasil Contemporaneo, en la Univer-
sidad de Brasilia, en 1986. Este ultimo, casi una dé-
cada después, pondria en practica la propuesta,
cuando asumié el Gobierno del Distrito Federal, a
través del Programa Beca Escuela, en la ciudad de
Paranoa. Los afos ochenta corresponden al pe-
riodo denominado de «Nueva Republica» o «Tran-
sicion Democratica», marcado por una intensa
movilizacién social y reorganizacién institucional,
que dio espacio a nuevas concepciones de protec-
cién social, incorporadas a la Constitucién Federal
promulgada en 1988. A partir de enero de 1995,
tuvieron inicio las experiencias pioneras en Cam-
pinas/SP, Paranoa/DF, seguidas en Ribeirdo Preto/
SP vy, luego, diversas experiencias se materializa-
rian en varios municipios. De ese periodo derivan
programas como Erradicacion del Trabajo Infantil
(PET, 1996), Programa de Garantia de Renta Mini-
ma asociado a acciones socioeducativas (1997),
Programa Agente Joven para el Desarrollo (2000),
Beca Alimentacion y Ayuda para compra de gas
de cocina (2001), Tarjeta Alimentacion (2003). Con
la proliferacién de programas de transferencia de
renta condicionada, se puede decir que Brasil en-
tra en la «era de las becas» (Stein, 2005).

En octubre de 1995, en México, tuvo inicio el de-
sarrollo de proyecto piloto del «Programa Canasta
Basica Alimentaria», en tres ciudades del estado de
Campeche, incorporando la poblacion de 31.287
familias, beneficiaria del «<Programa de Leche y Tor-
tilla». Su objetivo consistia en evaluar la aceptacion,
elimpacto y los costos de mecanismos alternativos
para otorgar subsidios alimentarios, relacionando-
los con el sector de la salud. En él fueron introdu-
cidas dos innovaciones: una, la sustitucion de las
transferencias en especie, de leche y tortilla, por
una transferencia equivalente, en efectivo, para la
compra de alimentos, por medio de tarjeta elec-
trénica, con uso restringido a establecimientos
determinados. La otra innovacién consistié en el
establecimiento de condiciones para la percepcion
de la transferencia monetaria, relacionados con
la asistencia regular a los centros de salud (segui-

Debatimos

miento de peso y altura, vacunacion, atencién ma-
terno-infantil, entre otras actividades) por parte de
las madres, gestantes y con nifios y nifas de hasta
cinco anos (Levy, 2004). Adicionalmente recibian
suplementos alimentarios. De acuerdo con Levy
(2004), después de la evaluacion favorable de casi
el 100% de los beneficiarios, el Progresa fue anun-
ciado por el presidente en septiembre de 1996, ini-
ciando su puesta en marcha en agosto 1997, pero
sin el uso de las tarjetas.

A partir de entonces, programas con iniciativa
por parte de los gobiernos centrales pasan a ser
desarrollados en otros paises, como Colombia,
Ecuador y Honduras, en 1998. Mas tarde, las ex-
periencias pasaron a tener una amplia visibilidad
y fueron recomendados por los organismos in-
ternacionales, sumados a los Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio, en el 2000. Durante los afios
posteriores, los PTC se consolidaron, ampliaron
valores de transferencia y cobertura, crearon es-
tructuras propias, fueron anadidos nuevos pro-
gramas a los que ya estaban en funcionamiento,
mientras otros fueron concluidos; instrumentos
de identificacién, monitorizacién y evaluacion
fueron perfeccionados, y asi se fueron delinean-
do aspectos diferenciados entre las diversas ex-
periencias. Mas de 35 PTC fueron implementa-
dos y actualmente estan en funcionamiento en
20 paises de la region (Cuadro 3).

Los referidos PTC alcanzan actualmente a 30 mi-
llones de familias, equivalente a cerca de 127 mi-
llones de latinoamericanos y caribeinos, confor-
me datos presentados(5) por Cecchini (2013: 5).
Los programas con mayor nimero absoluto de
usuarios(6) en la regién (idem) son: Bolsa Familia,
en Brasil (13,8 millones de familias, 56,4 millones
de personas), cobertura equivalente a 46% del
total en la region, cuyo valor medio del beneficio
es de 55 euros, Oportunidades, de México (6,5
millones de familias, 31,2 millones de personas),

(5) Taller regional de capacitacion «Politicas orientadas a
las familias para la reduccion de la pobreza y la conci-
liacién de la vida laboral y familiar en América Latina».
Santiago de Chile, 27 de agosto de 2013. Disponible en
dds.cepal.org (acceso en 26 dic. 2013).

(6) Ver base de datos de programas de proteccion social
no contributiva en América Latina y el Caribe [en linea]
http://dds.cepal.org/bdptc.
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CUADRO 3. América Latinay el Caribe (20 paises): Programas de Transferencias

Condicionadas
Pais Programas en operacion Programas finalizados (afos)
(afo inicio)
Argentina Asignacion Universal por Hijo para Familias por la Inclusién Social
Proteccién Social (2009) (2005-2009); Jefes y Jefas de Hogar
Desocupados (2002-2005)(a)
Belice Creando oportunidades para nuestra

transformacién social (Building Op-
portunities for Our Social Transforma-
tion, BOOST) (2011)

Bolivia (Estado Plurinacional)

Bono Juancito Pinto (2006);
Bono Madre Niflo-Nifa
«Juana Azurduy de Padilla» (2009)

Brasil Bolsa Familia (2003) Bolsa Escola (2001-2003)(b);
Bolsa Alimentacao (2001-2003)(b)(c)
Chile Chile Solidario (2002)
Colombia Familias en Accidn (2001); Red Juntos
(Red para la superacion de la pobreza
extrema)(2007); Subsidios Condicio-
nados a la Asistencia Escolar (2005)
Costa Rica Avancemos (2006) Superémonos (2000-2006)
Ecuador Bono de Desarrollo Humano (2003) Bono Solidario (1998-2002)
El Salvador Comunidades Solidarias Rurales (ex
Red Solidaria) (2005)
Guatemala Mi Familia Progresa (2008)
Honduras Programa de Asignacién Familiar PRAF/BID 11 (1998-2005);
(PRAF) (1990); Bono 10.000 Educacion, PRAF/BID IIl (2007-2009)
Salud y Nutricién (2010)
Jamaica Programa de avance mediante la
salud y la Educacién (PATH) (2002)
México Oportunidades (ex Progresa) (1997)
Nicaragua Red de Proteccién Social (RPS) (2000-
2006); Sistema de Atencion a Crisis
(SAC) (2005-2006)
Panama Red de Oportunidades (2006)
Paraguay Tekopora (2005); Abrazo (2005)
Peru Juntos (2005)

Rep. Dominicana

Solidaridad (2005)

Trinidad y Tobago

Programa de transferencias mone-
tarias condicionadas focalizadas
(TCCTP) (2006)

Uruguay

Asignaciones Familiares (2008)

Plan de Atencién Nacional a la Emer-
gencia Social (PANES) (2005-2007)

(a) Aunque el programa terminé oficialmente en 2005, siguié pagando beneficios hasta la creacion de la «Asignacién Universal por Hijo para Proteccién

Social».

(b) Aunque el programa terminé oficialmente en 2003, siguié pagando beneficios durante los afios siguientes y se fue extinguiendo gradualmente, a
medida que fue aumentando gradualmente el nimero de destinatarios de Bolsa Familia.

(c) Incluye el programa Cartdo Alimentagao, vigente durante los mismos afos.

Fuente: Cuadro con alteraciones del original elaborado por Cecchiniy Madariaga, 2011, p. 11, a partir de la base de datos de programas de proteccién social

no contributiva en América Latina y el Caribe [en linea] http://dds.cepal.org/bdptc.

Familias en Accién, de Colombia (2,8 millones de
familias, 11,7 millones de personas) y Bono de
Desarrollo, en Ecuador (1,2 millones de familias,

6,4 millones de personas).

Se identifica como caracteristica comun a todos
los PTC la transferencia monetaria para familias
en situacion de pobreza o extrema pobreza,

con uno o mas hijos menores de edad, median-
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GRAFICO 2. Cobertura de los PTC América Latina (Brasil, Colombia, Ecuador y México -

n.c familias)
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te cumplimiento de condiciones, asociadas di-
rectamente a dos objetivos: uno, de corto plazo,
que consiste en aliviar la situacién de pobreza
por renta con el aumento de recursos para satis-
facer necesidades basicas de las familias benefi-
ciarias, y, otro, de largo plazo, con el objetivo de
contribuir al fortalecimiento de las capacidades
de los nifos, niflas y adolescentes y asi evitar la
reproduccioén intergeneracional de la pobreza.
Las condicionalidades, en general, requieren el
compromiso de la asistencia a la escuela de los
ninos en edad escolar y al control de la salud de
los niflos en edad preescolar. Los parametros
son distintos entre un programa y otro, pero en
la mayoria recae sobre la mujer la responsabili-
dad de su ejecucién.

En cuanto a la poblacién objetivo, se observan
distintas definiciones, pero en su mayoria estan
dirigidos a familias pobres o extremamente po-
bres, con hijos e hijas menores de 18 anos. En
algunos programas estan destinados solamente
a las familias en situacién de indigencia, como en
Familias en Accion (Colombia), Comunidades So-
lidarias Rurales (El Salvador), Mi Familia Progre-
sa (Guatemala), Programa Asignaciéon Familiar/
PRAF y Bono 10.000 (Honduras), Red de Protec-

cién Social (Nicaragua), Red Oportunidades (Pa-
nama), Tekopora (Paraguay), Juntos (Perud). Otros
incluyen, ademas de las familias en situacién de
indigencia, las familias pobres no indigentes, como
el Bolsa Familia (Brasil), Bono de Desarrollo Hu-
mano (Ecuador), Solidaridad (Republica Domini-
cana). Otros incorporan aun otros tipos de caren-
cia, como el Programa Familias por la Inclusion
Social (Argentina), en el cual son consideradas
diversas situaciones de riesgo social. Otros es-
tan destinados a personas, como el Programa de
Avance mediante la salud y la educacion —PATH
(Jamaica), o familias en situacién de pobreza,
Asignaciones Familiares (Uruguay) (Cecchini; Ma-
dariagada, 2011).

Los beneficios de los PTC constituyen transfe-
rencias monetarias, teniendo como objetivo
asegurar un nivel minimo de consumo; trans-
ferencias no monetarias (suplementos alimen-
ticios y mochilas con utiles escolares), como
también determinados servicios, en el ambito
de educacién y salud (charlas educativas, in-
formativas, de orientacion y asesoramiento en
temas diversos), directamente a familias, desti-
nados a fortalecer el desarrollo humano de los
usuarios.
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La periodicidad de entrega, en la mayoria de
los programas, es mensual, pero hay beneficios
de entrega anual, como el Bono Juancito Pinto
(Bolivia), otros de entrega bimestral, trimestral
y cuatrimestral. La entrega ocurre de forma dis-
tinta, pudiendo ser por medio de depdsito en
cuentas bancarias y retirada con tarjeta mag-
nética o de débito (Argentina, Brasil, Ecuador,
Jamaica, Paraguay), retirada en efectivo, en fi-
liales de bancos, institutos o agencias guberna-
mentales (Chile, Colombia, Costa Rica, México,
Nicaragua, Panam4, Perd, Uruguay), también en
eventos de entrega publica (Bolivia, El Salvador,
Guatemala, Honduras), dependiendo de las di-
ferentes condiciones de infraestructura entre
los paises.

El ajuste de los valores ocurre de forma automati-
ca, segun las tasas de inflacién, en los programas
Chile Solidario, Familias en Accién de Colombia,
Oportunidades de México y Asignaciones Fami-
liares de Uruguay. Otros programas modificaron
los montos, pero los ajustes ocurrieron por de-
cretos ejecutivos o presidenciales, como en Ar-
gentina y Brasil. Otras actualizaciones se realizan
por medio de decreto ejecutivo, pero sin perio-
dicidad, como en Ecuador y Panama; mientras
que en el Programa Avancemos de Costa Rica
depende de acuerdos y negociaciones. Hay pai-
ses donde los montos no son actualizados, como
en Bolivia y Honduras.

En términos de estructura administrativa y de
gestioén, los PTC ocupan espacios distintos. En
varios paises estan bajo la responsabilidad de
ministerios de Desarrollo Social (Argentina - Fa-
milias por la Inclusién, Brasil, Panama, Trinidad
y Tobago, Uruguay); de Viceministerio, como en
Costa Rica; secretaria especifica, en México; Mi-
nisterio de Educacién, en Bolivia y Guatemala;
Ministerio de Planificacién, en Chile; Ministerio
de Inclusion Econdémica y Social, en Ecuador;
Ministerio de Trabajo, en Jamaica; pero varios es-
tan vinculados a la Presidencia de la Republica,
como en Colombia, El Salvador, Honduras, Para-
guay, Republica Dominicana.

En la mayoria de los PTC se constata que fueron
creados por decreto ejecutivo o acuerdos guber-
namentales, mientras que solo en Brasil, Chile y
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Uruguay lo hicieron por medio de ley. Esto tie-
ne relacion directa con el establecimiento y ga-
rantia de derechos, en la medida que la ley es
el instrumento legal por el cual se puede exigir
su cumplimiento por parte del Estado. Pero, aun
asi, se encuentran limites cuando el cumplimien-
to de la ley esta condicionada a la disponibilidad
de recursos presupuestarios, como en Brasil, cf.
Ley N.° 10.836, de 9 enero de 2004, art. 6.° Unico:
«El Poder Ejecutivo debera compatibilizar la can-
tidad de beneficiarios y de beneficios financieros
especificos del Programa Bolsa Familia con las
dotaciones presupuestarias existentes».

Un aspecto de gran relevancia en el debate de
los PTC estd relacionado con el responsable
del cumplimiento de las condicionalidades, asi
como sobre el vinculo entre la familia y el Pro-
grama. Sin duda «Los PTC han ubicado a mu-
chas mujeres en un lugar reconocible; las han
puesto en relacién con un Estado que histori-
camente las ha ignorado como ciudadanas y
sujetos de politicas publicas» (Cepal, 2013: 60).
El Observatorio de Igualdad de Género, en su
Informe Anual de 2012, pone en cuestion el he-
cho de que los programas estén destinados a
las mujeres, ya que carecen de perspectiva de
género, pues las masivas transferencias a las
mujeres obedecen a su condicion de madres,
que se transforman en las beneficiarias operati-
vas de un beneficio destinado a sus hijos e hijas.
Transformadas en un instrumento de la politica
social, los PTC «refuerzan el papel cuidador de
las mujeres, que es una de las causas de la des-
igualdad econdmica de género» (p. 62).

Existen diversas diferencias en la aplicaciéon de
los PTC, sin embargo, en general, la referencia a
la pobrezay a la exigencia de contrapartidas a las
familias en respuesta a las condicionalidades es
comun a todos ellos.

Partiendo del énfasis de cada PTC, en relacién
con los objetivos de corto y de largo plazo, las
prestaciones ofrecidas y la légica con que ope-
ran las condicionalidades, diversos autores
(Cepal, 2009; Madariaga, 2009; Cecchini y Mar-
tinez, 2011; Cecchini y Madariaga, 2011) apuntan
hacia una configuracion de una tipologia de PTC
en América Latina.
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En lo que respecta a los objetivos, hay PTC que
enfatizan el corto plazo vy, asi, priorizan la provi-
sion de renta para asegurar la satisfacciéon de ni-
veles minimos de consumo, mientras que otros
enfatizan el largo plazo y asi priorizan la gene-
raciéon y acumulaciéon de capital humano. Otra
distincién respecto al papel de las transferencias
monetarias en lalégica de funcionamiento de los
Programas: aumentar la renta actual de los bene-
ficiarios, o actuar como incentivo. Dependiendo
de la priorizaciéon adoptada, los PTC presentan
distincién en cuanto al tipo de transferencia, al
calculo de su valor y sus limites. Otro aspecto,
todavia, se refiere a los tipos o formas asumidas
por la condicionalidad, o sea: la justificacion utili-
zada para su inclusién, las modalidades (control,
seguimiento y sanciones) y quién asume la res-
ponsabilidad en su cumplimiento.

La dimensién de los PTC en América Latina pone
en evidencia el crecimiento del gasto publico
social en el 4rea de la asistencia, sin embargo, el
valor medio de inversién, en porcentaje del PIB
es inferior al 0,5%. En términos presupuestarios,
la mayor inversidn se da en el Programa Bolsa
Familia, en Brasil (6.200 millones de ddlares), se-
guido de Oportunidades (3.500 millones de dé-

2. Consideraciones finales

La proteccién social en América Latina, des-
de los afos ochenta, viene desarrollando un
proceso creciente del uso intensificado de
la focalizacién de sus acciones en la pobreza
y extrema pobreza, condicionado por el
principio de la menor elegibilidad, con el ar-
gumento de mejor utilizacién de los escasos
recursos.

A pesar de los principales avances en el combate
de la pobreza en la regién durante la ultima dé-
cada, se mantiene el niUmero absoluto de pobres
mayor de lo que habia en 1980, como también
una sociedad dual, dividida y segregada, tanto
social como espacialmente (ONU-Habitat, 2012,
p. 42). Se constata la sustitucién de la proteccién
social estatal por el estimulo al emprendeduris-
mo, a la activacién de los ciudadanos empobre-

Debatimos

lares). Mientras tanto, cuando se relacionan estas
inversiones con el PIB de la regidn, el mayor por-
centaje es realizado por el Bono de Desarrollo
Humano, de Ecuador (1,17%), seguido de Méxi-
co (0,51%) y Brasil (0,47%), (Cecchini; Madariaga,
2011).

La centralidad ocupada por los PTC en la regién
revela la opcidn por la gestion de la pobreza,
contrastando con los indicadores de inversion
social y escasa cobertura en proteccion social.
Enunciada la heterogeneidad que caracteriza la
region, la media simple del gasto publico en sa-
lud corresponde a un 3,1% del PIB 'y un 4,7% en
cuanto a la educacién. En cuanto a la cobertura,
se constata que el porcentaje de ocupados afilia-
dos ala seguridad social es de aproximadamente
un 50%; la cobertura de pensiones y jubilaciones
en dreas urbanas es de un 32,8%; la cobertura
asegurada en salud es del 39,4%; la tasa de es-
colaridad de la poblacién de 17 afios es de 68,9%
(Cecchini y Martinez, 2011: 55).

La expansion de los PTC expresa el agravamien-
to de la segmentacién social, de la monetariza-
cién de la politica social reducida en su papel de
concretar derechos.

cidos, tendiendo a la individualizacién de la pro-
teccién social.

Aunque estas politicas posibiliten la ampliacion
del consumo por parte de las familias, ellas no
afectan al origen de las desigualdades, porque
la concepcién de desigualdad presente en su
elaboracion es la de libertad para acceso a los
beneficios del mercado y no la desigualdad de
la renta.

Persiste en la region el desafio de superar el mo-
delo de politica publica donde los pobres sean
identificados como merecedores y no merece-
dores de la asistencia, sin ocultar los origenes
fundamentalmente econémicos y politicos de la
pobreza, considerando los patrones de distribu-
cién de lariqueza, renta y poder en la sociedad.
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;Estamos saliendo de la crisis?

Miguel Angel Garcia

Profesor colaborador en Economia Aplicada de la Universidad Rey Juan Carlos de Madrid

Angel Laborda

Director de Coyuntura de Funcas

En estos momentos, uno de los elementos que se
encuentran en el debate publico es si la economia
espanola empieza a atisbar indicios de recupe-
racion. Nos interesa conocer cuales son los prin-
cipales argumentos de fondo que podrian soste-
ner esta afirmacion o, por el contrario, si existen
analisis solidos para entender que no contamos

todavia con las bases suficientes para considerar
este momento como el inicio de la recuperacion
econémica.

A través de la opinién de dos expertos pretende-
mos desvelar algunos de los elementos que se en-
cuentran detras de esta idea.

1. (Estala economia espanola iniciando su
recuperacion? ;Cuales son los principales
argumentos que apoyarian su afirmacion?

Miguel Angel Garcia:

Para valorar las perspectivas de la economia esparo-
la es imprescindible presentar una reflexion previa.
El muy grave deterioro de los fundamentos conse-
cuencia de las pésimas decisiones de politica econé-
mica adoptadas desde 2000 entorpecen severamen-
te conseguir normalizar el ritmo de actividad a corto
plazoy, por consiguiente, crear el nimero suficiente
de empleos. La dimension de la deuda acumulada
por familias, empresas y sector publico (2,7 billones
de euros) y su componente externo en particular
(casi un billén de euros) suponen una muy seria res-
triccion que impide esperar milagros a corto plazo
porque los canales de ahorro e inversién estan muy

obturados. Una parte significativa de la renta que se
genera se dedica al pago de la deuda y sus intereses.

La tarea mas urgente, equilibrar el saldo comercial con
el exterior para no acumular mas deuda ni depender
de la financiacién exterior, se ha realizado ya, tal y
como refleja el saldo positivo en la balanza de pagos
por cuenta corriente que se conseguird en 2013 (2%
del PIB). Esta labor era imprescindible para evitar el
naufragio de la economia espanola, pero el tremendo
esfuerzo realizado se ha saldado con una distribucién
desequilibrada de los esfuerzos, al haber recaido mas
el peso en las personas que perdieron su empleo y la

81



Precariedad y Cohesion Social

mayor parte de los trabajadores ocupados (asalaria-
dos y autdbnomos dependientes de un solo pagador).
Una parte de las empresas espanolas sigue mante-
niendo una posicién privilegiada al imponer precios
de venta muy superiores a los razonables para man-
tener beneficios excesivos, con el consiguiente per-
juicio de las personas, en especial las de menor renta,
gue pagan demasiado dinero por productos basicos.
La subida de impuestos aprobada para cortar el de-
terioro de las cuentas publicas ha profundizado en
la mala distribucién, sin haber apostado lo suficiente
por la lucha contra el fraude fiscal o la introduccién de
cambios normativos que permitieran un reparto mas
equilibrado de los esfuerzos.

La ventaja de haber utilizado la devaluaciéon inter-
na de precios frente a la alternativa de la del tipo de
cambio es su mayor sostenibilidad en el tiempo (me-
nores efectos secundarios sobre precios nacionales
gue vuelva a deteriorar el saldo con el exterior). Pre-
cisamente, disponer de un tejido productivo compe-
titivo gracias a ese inmenso esfuerzo es una de las

Angel Laborda:

fortalezas con las que cuenta la economia espafola
para afrontar el futuro, pero, desgraciadamente, la
dimension del tejido productivo todavia es demasia-
do pequefia para satisfacer las grandes necesidades
de empleo (casi seis millones de personas en paro) y
en una parte tampoco cuenta con la calidad suficien-
te para procurar niveles de renta similares a los de los
paises mas avanzados.

La economia espainola puede recuperar un modesto
crecimiento en 2014 (alrededor del 1% de PIB real)
que le abre la posibilidad de crear un poco de em-
pleo, siempre y cuando no aparezcan factores exter-
nos que perturben el comercio mundial (1).

(1) Los principales hechos que pueden perturbar la eco-
nomia internacional son:

» Pinchazo de la burbuja de precios en algunos paises
de Latinoamérica donde las empresas espafiolas tie-
nen mucha posicion.

» Una mala digestion de la retirada de los estimulos
monetarios en Estados Unidos con repercusién en la
economia productiva y en las bolsas de valores.

Todos los datos macroecondmicos de que dispone-
mos apuntan a que la segunda recesion de la grave
crisis que se inicié en 2007 ha tocado fondo a media-
dos de 2013, entendiendo por tal que el PIB ha deja-
do de caer. En el sequndo trimestre del afio su retro-
ceso fue de apenas una décima respecto al trimestre
precedente y en el tercero ha aumentado una déci-
ma. Teniendo en cuenta el margen de error de las
estadisticas, ambas cifras no difieren mucho, pero,
al producirse de forma consecutiva, nos permiten
concluir que se ha generado una estabilizacion. Esto
no debe confundirse con el final de la crisis, que es
un concepto mas amplio.

Ahora bien, el PIB es la suma de todas las rentas que
generan los agentes econdmicos de los distintos
sectores productivos en un periodo determina-
do. Obviamente, no todos los sectores ni todos los
agentes caminan al mismo paso, asi que esta estabi-
lizacién del PIB es compatible con que haya agentes
gue ya ven crecer sus rentas y otros, sin embargo,
para los que todavia retroceden. Concretamente,
el empleo aun sigue cayendo y los salarios estan
practicamente estancados, lo que significa que para

la gran mayoria de los asalariados la recesion no ha
terminado. Por otro lado, después de la pérdida tan
notable de renta que ha provocado la crisis, el que
aumente una décima apenas se nota. Por ello, hasta
gue no se generalice mas esta mejora la mayoria de
los ciudadanos no van a notar un cambio.

Tanto 0 mas que esta estabilizacién del PIB, la evo-
lucion de sus componentes también nos dice que
se estd produciendo un cambio de tendencia. Hasta
ahora estdbamos inmersos en una fase tipica recesi-
va de ajuste a la baja de la demanda o gasto interno
(consumo e inversién en capital fijo), que en los afios
de expansion se habia situado muy por encima de la
capacidad que permitian las rentas generadas. Esto
es lo que significa el elevado déficit por cuenta co-
rriente frente al exterior que tuvimos desde 1999 y
que llegé a alcanzar el 10% del PIB en 2007, lo cual
nos llevd a un endeudamiento excesivo y a una ele-
vada dependencia y vulnerabilidad frente a los mer-
cados de capitales internacionales. Desde finales de
2012 dicho déficit se ha tornado en superavit, lo que
significa que el gasto interno total ya es inferior a la
renta (PIB) y, por consiguiente, para mantenerlo ya
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no hace falta acudir al endeudamiento. A partir de
aqui los agentes econdmicos ya no necesitan seguir
reduciendo su gasto como antes y el consumo y la
inversion se estabilizan o empiezan a crecer. Esto,
mas la aportacion positiva de las exportaciones ne-
tas (exportaciones menos importaciones), hace que
el PIB también se estabilice o crezca. Esto es lo que
estamos viendo en la segunda mitad del afo.

Al mismo tiempo, durante los afos de ajuste-rece-
sién se ha recuperado la competitividad que perdi-
mos durante los afos de expansién, en los que afo
tras afo teniamos una inflacion de precios y costes
superior a la de nuestros socios del euro. Cuando no
existe el recurso de la devaluacion de la divisa, una
mayor inflacion se acaba pagando en pérdida de
cuota de mercado y de potencial de crecimiento. El
gasto en consumo e inversién se hace cada vez con

mas importaciones al tiempo que las exportacio-
nes también se reducen. Tras el ajuste, dicho gasto
interno se estd haciendo menos con importaciones
y mas con producciéon nacional, y las exportaciones
se expanden y ganan cuota de mercado exterior.
Desgraciadamente, la recuperacion de la competiti-
vidad se ha hecho fundamentalmente a base de du-
ros ajustes de plantillas por parte de las empresas,
con el consiguiente aumento de la productividad
por trabajador. Pero ese ajuste también esta tocan-
do fondo y ahora deben verse los efectos positivos
del mismo, lo que debe traducirse en un aumento
de la produccién y del PIB.

Si el entorno exterior no empeora y las condiciones
financieras van mejorando progresivamente, se dan
las condiciones para que los signos de recuperacién
se vayan consolidando.

2. ;Cree usted que la reduccion de las tensiones en los
mercados financieros se trasladara, en el medio plazo,
a la economia productiva de una forma sostenida?

Miguel Angel Garcia:

El sistema bancario espafiol ha mejorado su situa-
Cioén gracias a la aportacién del dinero de todos los
espanoles, pero mantiene una posicion todavia fra-
gil debido a la todavia alta dimension de créditos
fallidos y sus necesidades de refinanciar los activos
emitidos para crear la burbuja inmobiliaria (cédu-
las hipotecarias). El procedimiento elegido para
sanear el sistema financiero ha sido el peor de los
posibles, primero al no reconocer a tiempo la gra-
vedad del problema, después al elegir mal las de-
cisiones (fusiones frias de cajas de ahorro) y, por ul-
timo, al diferir en el tiempo el resto de las medidas.
No aprovechar todo el rescate bancario ofrecido
por el Mecanismo Europeo de Estabilidad (MEDE)
para obligar a todos los bancos a sanear mas ra-

Angel Laborda:

pidamente sus balances se suma a la relacion de
malas decisiones.

Es poco probable asistir a una relativa normaliza-
cién del crédito en Espana en el proximo afo sin
contar con la ayuda adicional europea, a través de
un avance sustancial de la union bancaria y una ac-
tuacion mas ambiciosa del Banco Central Europeo
mediante una extensién temporal de los progra-
mas de liquidez (LTRO) y laampliacién de la acepta-
cién de cédulas hipotecarias y préstamos a Pymes
como contrapartida de los bancos para acceder a
ella (colateral). De no contar con esa ayuda euro-
pea, los margenes de recuperacién de la actividad
econdmica se estrechan.

Asi deberia ser. La reduccién de las tensiones es un
signo de que los inversores empiezan a perder el
miedo al riesgo Espana y estan dispuestos a volver

a financiarnos a precios razonables. Parte muy im-
portante de esta financiacion es la del déficit y la
deuda publicos. El déficit acabara en 2014 en una
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cifra del orden del 6% del PIBy la deuda en el 100%.
Para financiar el primero y los vencimientos de la
segunda, las administraciones publicas necesitaran
captar unos 300.000 millones de euros. Si los inver-
sores internacionales no acudieran a las subastas
de deuda publica, esta deberia hacerse con los re-
cursos domésticos, lo cual restaria muchos recursos
para financiar al sector privado. Ademas, el precio
de la financiacién seguiria siendo muy alto para to-
dos. Toda la deuda publica que pueda financiarse
con ahorro exterior significa mayores posibilidades
de financiacién a las empresas y familias espafiolas.
Luego, la reduccion de las tensiones (prima de ries-
go, vuelta de los inversores internacionales, etc.) es
esencial. Ademas, dicha reduccién también supo-
ne que los bancos espanoles pueden captar recur-
sos en los mercados internacionales a precios que,
con un margen de intermediacion normal, puedan
luego prestarlo a sus clientes a precios razonables
que no les ahoguen financieramente.

En todo caso, hay que ser conscientes de que la dis-
ponibilidad de financiacién suficiente y a precios
asequibles va a ser un proceso progresivo y lento.
Hasta ahora se han dado pasos muy importantes
para sanear los bancos, que es condicion necesaria,
pero no suficiente, para que vuelva a fluir el crédi-
to de nuevo. Hay dos factores al menos que hacen
que los bancos no aumenten el crédito como de-
searian las empresas. El primero es que los propios
bancos estan muy endeudados (emitieron mucha
deuda en los mercados internacionales, pues con

los recursos que proporcionaban los depésitos de
los ahorradores no podian satisfacer toda la de-
manda de las empresas y familias) y tienen que
reducir su deuda (desapalancarse). Eso significa
que estan reduciendo su pasivo, lo que implica
matematicamente que también reducen su acti-
vo, del cual el crédito es la parte mas importante.
Este proceso aun se extendera durante 2014. El
segundo factor es que, debido a la crisis, la moro-
sidad sigue aumentando, lo que implica que los
bancos tienen que seguir absorbiendo pérdidas y
dotando provisiones, lo que merma sus resultados
y su capacidad y disponibilidad para dar crédito.
La recesidon econdmica y la morosidad empeoran
la solvencia de las empresas y familias y hace que
los bancos sean muy cautelosos a la hora de valorar
el riesgo (lo contrario de lo que pasaba en los afios
de expansién un tanto incontrolada). Es decir, que
hay muchos problemas tanto por parte de la oferta
(bancos) como de la demanda (empresas y familias)
para que se produzca una expansion del crédito.

Pero conforme vayan mejorando la situacién eco-
némica de las empresas y familias, la percepcién
de los inversores internacionales y los balances
y cuentas de resultados de los bancos, el crédito
aumentara. Es un proceso donde todas las varia-
bles interactian al mismo tiempo y van encajando
como las piezas de un puzle. Por eso no es del todo
correcto decir que hasta que no haya crédito no se
recuperara la economia. Esto es tan cierto como lo
contrario.

3. ¢Hasta donde el fin de la recesion se podra
comprobar en términos de crecimiento econémico
creador de empleo neto o, por el contrario,
sostendremos una situacion de atonia que
nos mantenga estancados en la creacion de
empleo durante un periodo todavia extenso?

Miguel Angel Garcia:

El necesario proceso de saneamiento de las
cuentas publicas (del 6,8% en 2012 al 2,7%
del PIB en 2016) puede suponer un freno a la

recuperacion, salvo que esté acompanado de
una evolucién distinta del sector privado. La
subida generalizada de los salarios en 2014 en
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linea con lo pactado en el Acuerdo Nacional de
Negociacion Colectiva (0,6% nominal) con muy
pocos descuelgues (muy justificados) supone
un cambio drastico respecto a la situacién del
ano precedente (posible descenso del -1% no-
minal) que permite un impulso significativo a la
demanda interna. Parar la destruccion de em-
pleo permitiria que las personas que han man-
tenido su renta puedan satisfacer el consumo
pospuesto en anos anteriores y asi impulsar la
actividad en Espana.

El mejor comportamiento de la renta de muchas
familias y empresas ayuda también en el proceso
de saneamiento de las cuentas publicas al evitar,
gracias a un aumento de los ingresos publicos,
un impacto restrictivo de las politicas de gasto.
La sociedad espaiola necesita confianza externa
para financiar su deuda, pero también necesita
confiar en sus posibilidades.

La intensa mejora en la productividad por ocu-
pado acumulada por la economia espafola
desde 2008 (debido en su mayoria a la destruc-
cion de empleo) abre la puerta a un repunte de
la ocupacién con una mejora de la actividad
alrededor del 1% anual. Este comportamiento
no seria estructural al estar explicado por un
componente ciclico mds intenso en Espafia
que en el resto de los paises provocado por
la muy fuerte recesién sufrida durante los ul-
timos anos.

Angel Laborda:

En las condiciones mencionadas (sector privado
con mas actividad y politica fiscal neutra en el
gasto gracias a un aumento de los ingresos apo-
yado en la mejora del ciclo) se podria reducir el
desempleo significativamente en los tres proxi-
mos aNos como consecuencia de una progresiva
recuperacion del ritmo de actividad econémica.

El problema mas serio y dificil de solucionar es
disminuir la tasa de paro por debajo del 18%, por-
que el tejido productivo espaiiol no dispone de ci-
mientos suficientes para generar mas empleo con
la venta de productos de mayor valor anadido.
Para ello se necesita actitud, dinero y tiempo, para
impulsar la inversion en investigacion y desarrollo
y una educacion diferente. Pero, ademads, se nece-
sitan mas cosas porque también se cuenta con la
rémora de arrastrar una parte no pequeia de per-
sonas en desempleo con una baja cualificacién al
haber abandonado los estudios atraidos por los
beneficios a corto plazo de la burbuja inmobiliaria
(dinero facil en la construccion).

Espana necesita del exterior, pero ademas tiene
que abandonar los atajos para crear una estruc-
tura productiva sostenible dentro de un modelo
social de mercado. Hay que mejorar el funciona-
miento del sector privado y del sector publico con
un cambio también en los valores de la sociedad
para retornar a los conceptos de esfuerzo, respe-
to, responsabilidad y solidaridad combinando los
intereses individuales con los comunes.

Normalmente, desde que el PIB empieza a re-
cuperarse hasta que lo hace el empleo pasan
algunos trimestres. Esto es asi porque en sus
inicios el crecimiento del PIB es moderado y
se produce enteramente con el aumento de
la productividad por trabajador, no con mas
trabajadores. Cuantos trimestres deben pasar
antes de que se cree empleo es dificil de decir,
pero hay argumentos y signos de que no pasa-
rdn muchos.

Por un lado, como ha ocurrido en todas las
etapas anteriores de recesion, las empresas
espanolas han ajustado sus plantillas al limite

ante la caida de la demanda de sus productos
y las dificultades financieras. Es la forma con la
que desgraciadamente se hacen en Espana los
ajustes, dada la rigidez de los salarios y otros
aspectos del mercado laboral. En cuanto la de-
manda empieza a crecer, pronto las empresas
necesitan mano de obra, por lo que con poco
crecimiento empieza a crearse empleo. Por
otro lado, ha habido una reforma importante
del mercado laboral y parece que el Gobierno
tiene preparadas mas medidas a tomar en este
ambito. Podemos discutir lo que queramos so-
bre los efectos de la reforma laboral, a quién ha
beneficiado y a quién ha perjudicado, o si los
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perjuicios a los trabajadores deberian haberse
compensado con otros beneficios, pero estd
claro que ha introducido lo que los economis-
tas llamamos flexibilidad en el mercado labo-
ral. Esta flexibilidad se va a sustanciar (se esta
sustanciando ya) en moderacién salarial y en
una utilizacion del factor trabajo mas eficien-
te por parte de las empresas, lo que las hace
mas rentables y competitivas. Pero, por todo
ello, también va a ser beneficiosa para la crea-
cion de empleo, aunque no sea el empleo que
todos deseariamos, es decir, con contratos in-
definidos, a tiempo completo y bien pagados.
No, seguramente, al menos al comienzo de la
recuperacion, el empleo que se va a crear va a
ser a tiempo parcial, temporal y no muy bien
pagado. Veremos qué pasa cuando la recupe-
racion se consolide y la economia funcione ya
en condiciones normales.

En definitiva, es muy probable que se empie-
ce a crear empleo neto pronto. Ahora bien,

hay que tener en cuenta que quedan muchos
ajustes y tareas por completar: desendeuda-
miento de todos los agentes econdmicos,
ajuste y consolidacion de las cuentas publicas,
incluyendo el sistema de pensiones, norma-
lizacién de los mercados financieros y de las
condiciones crediticias, acabar de absorber
los efectos de la burbuja inmobiliaria, etc. En
estas condiciones, lo mas probable es que en
un par de anos el crecimiento de la economia
no sea suficientemente vigoroso. Es como una
persona que esta convaleciente de una grave
enfermedad y todavia bajo tratamiento, que,
por mucho que quiera, no esta en condicio-
nes de echar a correr. Si el crecimiento de la
economia es débil, no puede crear mucho
empleo. Este precisamente deberia ser el ob-
jetivo numero uno de la politica econémica y
de los esfuerzos de los agentes econémicos y
sociales: como afianzar y robustecer la recu-
peracion y como hacer que esta recuperacion
sea intensiva en empleo.

4. Desde el punto de vista de las personas y familias
que se ven afectadas en mayor medida por
esta crisis, jcuales serian aquellos factores que,
desde un punto de vista econémico, pueden hacer
crecer la confianza en la mejora de la situacion?
:(Cuando cree que las familias espanolas podran
notar los efectos de la recuperacion?

Miguel Angel Garcia:

El principal problema de la sociedad espafiola es
el alto desempleo y todas aquellas situaciones
de penuria sufridas por las personas en peor si-
tuacion que se han generado desde el inicio de
la crisis. No habra, por tanto, percepcién de ha-
ber salido de la crisis hasta que se cree empleo
de forma relativamente fluida. El primer paso es
frenar la destruccién de empleo, a la vez que se
cubren las necesidades basicas de las personas
(comida y vivienda). Dado que hay un sinfin de
decisiones de consumo pospuestas por la incer-
tidumbre de perder el trabajo, alcanzar un punto

en el que la gente vea que nadie a su alrededor
pierde su ocupacién tiene un efecto positivo, pri-
mero sobre sus decisiones de consumo y, poste-
riormente, sobre otras que afectan a la inversion.

Este aumento de la demanda interna genera-
ra empleo, siempre y cuando no se pierdan las
ventajas conseguidas con tanto esfuerzo desde
el inicio de la crisis, y no se vuelva a incurrir en
déficits con el exterior que, en la practica, im-
plican una transferencia de renta hacia terce-
ros paises. Ese es uno de los principales retos,
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dinamizar la actividad nacional con la garantia
de concentrar las ventajas conseguidas en la
poblacién espafola con una distribucién razo-
nablemente equilibrada.

Para ello se necesita trabajar en varios ambitos:

a) Mas inversiones, dirigidas a destinos mas
diversos con una menor aversion al riesgo
de los empresarios, dentro de un proceso
de aumento en el tamano de las empresas.
Las empresas medianas son mds estables
en el tiempo, asumen mas inversién en
[+D+i y mantienen mejores relaciones la-
borales.

b) Un sistema financiero que concentre su
atencion en generar el crédito suficiente
para financiar proyectos viables olvidando-
se del beneficio a corto plazo de las ope-

Angel Laborda:

raciones inmobiliarias y otras derivas (pro-
ductos estructurados y similares).

c) Una negociacion colectiva amplia y fluida
que fomente el empleo estable mediante una
adaptacion de los salarios y las condiciones de
trabajo a la situacion de la empresa (cuando
van mal las cosas y cuando van bien) para evitar
el actual desequilibrio en contra de los trabaja-
dores. La normativa laboral sobre contratacion
y despido debe perder protagonismo a favor
de la flexibilidad interna en la negociacién co-
lectiva buscando férmulas mas cooperativas
que defiendan los intereses de ambas partes.

d) Un sector publico con ingresos suficientes para
prestar de forma eficiente los servicios deci-
didos por los ciudadanos, con garantias de un
buen nivel de equidad en el esfuerzo en la re-
caudacion y el destino de las prestaciones.

Sin duda, el factor mas importante que hara cre-
cer la confianza serd la creacién de empleo, ya que
para la gran mayoria de las familias los ingresos
del trabajo son los Unicos o los mas importantes.
La mejora vendra por la creacién de empleo y no
tanto por el aumento real de los salarios o de las
pensiones, que incluso pueden perder poder ad-
quisitivo. Por tanto, los trabajadores que ya tienen
un puesto de trabajo apenas van a notar mejoras,
aunque la creacién de empleo también vendra
acompanada de mayor seguridad de no perderlo
para los que ya lo tienen o de oportunidades de
mejorarlo, lo cual es otro factor de confianza. Esto
puede empezar a notarse a lo largo de 2014, aun-
que de forma moderada, no esperemos un cam-
bio de la situacion rapido. Se han destruido en los
anos de crisis 3,8 millones de puestos de trabajo y,
aunque es muy dificil y aventurado hacer previsio-
nes a medio o largo plazo, pueden pasar mas de
diez afos antes de que se recuperen.

Otros factores de confianza tienen que ver con
la situacion econdmica del Estado y del resto

de las administraciones publicas. Quizas en
estos momentos en que los problemas indi-
viduales son los mds inmediatos y acuciantes
no nos demos cuenta de lo importante que es
la economia colectiva. En este sentido, hoy la
economia colectiva pasa por una grave crisis
(déficit estructural, elevada deuda, problemas
de definicién y financiacion del Estado del
bienestar, etc.) y hay que afianzarla para que
sea sostenible, no cause graves problemas al
conjunto de la economia y siga siendo un ins-
trumento eficaz en la creacién y redistribucién
de larentayriqueza. Por eso es muy importan-
te que los problemas colectivos se gestionen
bien, por administraciones eficientes y sin po-
pulismos, aunque con respaldo popular. Aqui
entra en juego la actuacién de los dirigentes
politicos y el buen funcionamiento de las insti-
tuciones publicas, que hoy esta en entredicho.
Por eso, aunque esto parezca fuera del ambito
econdmico, son necesarias reformas politicas
que hagan recobrar a los ciudadanos la con-
fianza en sus instituciones publicas.
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