


Coleccion

C@Rmi@



El acceso a la condicion de ciudadania

de las personas con discapacidad en Espana.
Un estudio sobre la desigualdad
por razén de discapacidad

5

edjciones

cinca




Coleccion

C@RMi@

NUMERO: 76

DIRECTOR: Luis Cayo Pérez Bueno

Con el apoyo de:
&ﬁi GORIER MINETERID: scamin
DEESPANA  DE SANIDAD SERVICIOS SOCIALES | Fi Fiaonns
i\ ] E IGLIALOAD

PRIMERA EDICION: diciembre, 2017

© DEL TEXTO: Eduardo Diaz Velazquez, 2017
© DE ESTA EDICION: CERMI, 2017
© ILUSTRACION DE CUBIERTA: David de la Fuente Coello, 2017

Reservados todos los derechos.

Cualquier forma de reproduccién, distribucién, comunicacién putblica o
transformacién de esta obra solo puede ser realizada con la autorizacién de
sus titulares, salvo excepcién prevista por la ley. Dirfjase a CEDRO (Centro
Espariol de Derechos Reprogritficos) si necesita reproducir algiin fragmento
de esta obra (www.conlicencia.com ; 91 702 19 70 / 93 272 04 47).

La responsabilidad de las opiniones expresadas en esta obra incumbe exclu-
sivamente a sus autores y su publicacion no significa que Ediciones Cinca
se identifique con las mismas.

DISENO DE LA COLECCION:
Juan Vidaurre

PRODUCCION EDITORIAL,
COORDINACION TECNICA

E IMPRESION:

Grupo Editorial Cinca, S.A.

¢/ General Ibafiez [bero, 5A

28003 Madrid

Tel.: 91 553 22 72.
grupoeditorial@edicionescinca.com
www.edicionescinca.com

DEPOSITO LEGAL: M-33630-2017
ISBN: 978-84-16668-45-8



El acceso a la condiciéon de ciudadania

de las personas con discapacidad en Espana.
Un estudio sobre la desigualdad
por razén de discapacidad

Eduardo Diaz Veldzquez

5

edjciones

cinca







iINDICE

1. INTRODUGCCION ...ttt
. SOCIOLOGIA DE LA DISCAPACIDAD: CIUDADANIA Y DESIGUALDAD SO-
CIAL. UNA APROXIMACION TEORICA ......coooiireieieieeiei s
2.1 INTTOAUCCION ...ttt
2.2 Paradigmas y modelos de la discapacidad ..........ccccceevuiiiiiiieeiiiicinieee e,
2.3 La discapacidad en la historia: paradigmas y modelos ...........c.ccccovvvrcueennenne
2.3.1 El paradigma de la prescindencia. El modelo eugenésico y el modelo de

12 MArgiNACION .......cocuiiiiiiiicee e e
2.3.2 El paradigma de la rehabilitacion: el modelo médico y el modelo integra-
dor 0 “DI0-PSICO-SOCIAI" .......eeeiiiiii i
2.3.3 El paradigma de la autonomia personal. El modelo social y el modelo de

la diversidad funCIONAl ............oeiiiiiiiiiie e

2.4 Una sociologia de la discapacidad entre lo objetivo y lo subjetivo ...............
2.5 La condicion de ciudadania de las personas con discapacidad ...................
2.5.1 Los derechos sociales de las personas con discapacidad ......................
2.5.2 Ciudadanos, trabajadores y consumidores con discapacidad ................
2.5.3 La autonomia personal entendida como ejercicio de los derechos civiles

Y POHTICOS ..

2.6 Desigualdad y exclusion social de las personas con discapacidad ..............
2.7 Construccion de la identidad de las personas con discapacidad ..................
2.8 RESUMIENAO ...t e e e e e s et e e e e e e e

. OBJETIVOS, HIPOTESIS Y METODOLOGIA ..o,
3.1 Interrogantes de iNvestigacion ...........cccociiiiiiiiiiii i
3.2 ODbjetivos € NIPOIESIS .....evviiiiiieiiii s
B.2.1 ODBJELVOS ..
B.2.2 HIPOESIS ..ottt

13

19
19
20
23

23

24

27
34
40
42
47

52
55
62
67

71
71
73
73
75



3.3

3.
3.

indice

METOAOIOGIA ...t
3.1 El analisis del discurso de la normativa sobre discapacidad ....................
3.2 Elanalisis estadistico de fuentes secundarias
3.3.2.1 Fuentes estadisticas utilizadas ...........c............
3.3.2.2 ;Como identifican a la poblacion con discapacidad las fuentes esta-

disticas coNSURAAAS? .......oeooueieeiieieeie e
3.3.2.3 Operacionalizacion de conceptos: un sistema de indicadores para
la medicion de la desigualdad en el acceso a la ciudadania sustantiva..

3.3.3 Las técnicas cualitativas: entrevistas en profundidad y grupos de discu-

3.3.3.1 Las entrevistas en profundidad ............cccoceeiiiieiiiiiieee e
3.3.3.2 L0S grupos de diSCUSION ........ccceeriieriiieiieniie et

4. LA CONDICION FORMAL DE CIUDADANIA DE LAS PERSONAS CON DIS-
CAPACIDAD EN ESPANA: UN ANALISIS NORMATIVO ........ccoovvueierieiiiiiennns

4.1
4.2
4.3
4.4

4.5

4.
4.
4.
4.
4.
4.

4.
4.
4.

Un analisis sociolégico de las realidades normativas ...........cccocceeeieeennennn.

Las personas con discapacidad en la Constitucion espafola de 1978 ..........

La Ley 13/1982, de 7 de abril, de integracion social de los minusvalidos (LISMI).

La Ley 51/2003, de 2 de diciembre, de igualdad de oportunidades, no dis-

criminacion y accesibilidad universal de las personas con discapacidad

(@ AN 7N PSR

Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre, por el que se aprueba

el texto refundido de la ley general de derechos de las personas con disca-

pacidad y de su inclusion SOCIA ..........cceiviiiiiriiiie e

5.1 Objeto, principios, titulares y ambito de aplicacion ...........cccccccveeeceeennnen.
5.2 Regulacion de las prestaciones sociales y econdmicas ...........ccccceeeneee.
5.3 ProtecciOn de 12 8alud .........c..eiiiiireiiiieeie e
5.4 Regulacion de la atencion integral: rehabilitacion y apoyos ....................
5.5 Regulacion del derecho a la educacion (inClusiva) ..........ccccceevvveiieenieene.
5.6 Derecho a una vida independiente: accesibilidad, no discriminacion y
medidas de acCion POSITIVA ........civeeiiiiiieiie e

5.7 Regulacion del derecho al trabajo (protegido u ordinario) ............ccccue.....
5.8 Regulacion del derecho a la proteccion social .............ccceveerieiecniennene
5.9 Regulacion del derecho a la participacion social y politica ............cc........

4.5.10 Las obligaciones de los poderes publicos en la ejecucion de la Ley ......
4.5.11 Derecho a la igualdad de oportunidades y a la no discriminacion: medi-

das contra la discriminacién, de accion positiva, de fomento y defensa y
SaNCIONES € INfrACCIONES ........veeiieiiiiiiie et

89

94

98
99
102

105
105
111
113

121

132
132
135
135
137
141

142
144
148
151
151



indice

4.6 La Convencion sobre los derechos de las personas con discapacidad y su
transposicion normativa en ESPana ..........ccceeeiiiiiiienienc e

4.7 La situacion de los derechos de ciudadania de las personas con discapaci-
dad en otras NOrmas de INtErés ...........coeieiiiiiiiiieee e
4.7.1 Elderecho al trabajo: empleo ordinario y protegido y ayudas a la contra-
€= o3[ ] o OSSR

4.7.2 El acceso ala educacion inClUSIVa ..........cccuveiiiiierieeiiee e
4.7.3 El derecho a la salud de las personas con discapacidad ............c...........
4.7.4 El derecho a la proteccion social: las prestaciones ..........c.cccocovevvveeineene
4.7.5 Autonomia personal versus dependencia: asistencia y cuidados ............
4.7.6 Personas con discapacidad y fiscalidad ............ccccoviiiiieiniiicniec e,
4.7.7 Personas con discapacidad y garantia de ejercicio de sus derechos ci-
VIl e e e e e e e e

4.7.8 Personas con discapacidad y garantia de ejercicio de sus derechos po-
JIEICOS . neeeeetie ettt ettt e et et e e nnn e e e aneeeea

4.8 Un avance insuficiente hacia el paradigma de la autonomia personal .........

. EL ACCESO A LA EDUCACION DE LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD
EN ESPANA ...ttt
5.1 El alumnado con discapacidad en la ensefianza primaria y secundaria .......
5.2 Modalidades educativas para el alumnado con necesidades educativas es-
PECIAIES ...ttt

5.3 Barreras en el ciclo educativo y su impacto para alcanzar la ensefianza uni-
A €] = U = PRI

5.4 El nivel educativo de las personas con discapacidad ............ccccccvervcnnrennne
5.5 Formacion continua de las personas con discapacidad ............cccocvveveennnnn.
5.6 Incidencia del nivel educativo en el acceso al empleo ...........ccccevcveeiiieennns
5.7 De los procesos y los resultados educativos .............ccceeeiiiiiiieiiiiiiieeneene

. EL ACCESO AL TRABAJO DE LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD EN
ESPANA <. oottt ettt et ettt ettt ee ettt ettt et et e

6.1 Las politicas de empleo: orientacion, gasto y cobertura ...........ccocvevvernennne.
6.1.1 Los principios rectores de las politicas de empleo en el marco de la Unién
BUFOP@ ... e

6.1.2 Medicion y alcance de las politicas de empleo dirigidas a personas con
discapacidad en el marco de la Unidn Europea ..........cccceecvveiieieennnnenn

6.1.3 Ayudas concedidas a la integracion laboral de personas con discapaci-
[0 =T PO PRP

231

239
243
252
254
258

259

259

260

267



indice

6.1.4 Cobertura de las medidas de incentivacion laboral de las personas con
AISCAPACIAAT .....eeeiiiieee e

6.2 Evolucion del empleo en un contexto de crisis: actividad, ocupacion y paro ..
6.3 Caracteristicas y condiciones del empleo: precariedad y segmentacion ..........
6.4 Desigualdades Salariales ..o
6.5 Tendencias del mercado de trabajo: crece la rotacion y la eventualidad .......
6.6 La situacion particular del empleo protegido ............cevererieenenenicic e
6.7 El escaso impacto de las politicas de empleo con apoyo .........cccceeveeereennnnne
6.8 El debate entre el welfare y el workfare state ...

7. CONDICIONES DE VIDAY PROTECCION SOCIAL DE LAS PERSONAS CON
DISCAPACIDAD ...ttt ettt en e nne e
7.1 Condiciones de vida de las personas con discapacidad: ingresos, gastos,
desigualdad Yy @XCIUSION .........cciiiiiiiiiee e
7.1.1 Ladiscapacidad, un factor de desigualdad y de exclusion social ................
7.1.2 Personas con discapacidad y pobreza: el papel de las transferencias so-
Ciales €N SU FEAUCCION ......ceeieiieiiieeeiiee e saee e e e e eneeas

7.1.83 Ladesigualdad en los ingresos de los hogares “con” discapacidad ..........
7.1.4 Los gastos extraordinarios asociados a la discapacidad: un factor mas
de deSigUAlAad .........cocceiiiiiieii e

7.1.5 Condiciones de vivienda: habitabilidad y accesibilidad ...............c.cccccuenne
7.1.6 Las necesidades de apoyo de las personas con discapacidad ...................
7.2 Las politicas de proteccion social dirigidas a las personas con discapacidad:
Prestaciones Y SEIVICIOS .......ccviiiiiirieiierre et
7.2.1 La cobertura de las prestaciones sociales en la poblacion con discapaci-
dad en edad ACHVA ........cccooriieiieiii e

7.2.2 El gasto en prestaciones sociales en la denominada funcién de invalidez ..
7.2.3 Cobertura e importe de las pensiones contributivas por incapacidad per-
L0aF=Ta =T o (- TSP O PSP PP PR PPPROPRURO

7.2.4 Cobertura e importe de las prestaciones no contributivas de discapaci-
dad, invalidez 0 enfermedad ..........c.ooooecieiiieceiee e s

7.2.5 El acceso a los recursos y servicios especializados de atencion a la dis-
Loz= o= o1 T F= Lo [ PP URRPPPI

7.3 Elimpacto de las politicas de atencion a la dependencia ........c.ccccceeceeernnennn.
7.3.1 Modalidades de atencion a la dependencia: el enfoque comunitario y el
Modelo de INterNamIeNTO .........ceei i
7.3.2 La aplicacion del SAAD: dificultades para la materializacion de los dere-
chos sociales en un contexto de CrisisS y reCortes .........c.ocovvevvviieencrncennnens

10

277
281
296
308
322
327

339

339
339

344
350

351
354
357
362

363
367

374

378



indice

7.3.3 Los intereses empresariales en la configuracion y el desarrollo del SAAD ... 403

7.3.4 Hacia un espacio intermedio entre los dos enfoques de atencion .............. 407
7.4 Elfuturo de las politicas de proteccion social: ¢ proteccionismo, activacion o
justicia redistributiva? ... 408

8. LA PARTICIPACION SOCIAL Y POLITICA DE LAS PERSONAS CON DISCA-

PACIDAD. EL ASOCIACIONISMO .....ccueiiiiiiiiiiiieeiee ettt 411
S0 I (0110 Yo [0 T o o T ST 411
8.2 Las barreras para la participacion social de las personas con discapacidad .. 412
8.3 Discriminacion percibida por las personas con discapacidad ............c.cccceeuenee. 423
8.4 La participaCion POITICA ..........crerieeriiiiii e s 427
8.5 El papel de las asociaciones en la participacién social y politica de las per-

S0NAS CON AISCAPACIAA .....c.vveeeeerieree e 428
8.5.1 Breve recorrido histérico por el asociacionismo de las personas con dis-
CAPACIHA ..ot 430

8.5.2 Infraestructuras y servicios de las entidades, ¢ al servicio de la inclusion? .. 432

8.5.3 El perfil de sus asociados: ¢,a quién representan las entidades? ................ 435

8.5.4 Entre la reivindicacion de derechos y la gestion de servicios .............c........ 439

8.5.5 El asociacionismo en la encrucijada ...........cccooveeeriiieenieniec e 442

9. LAEXPERIENCIA DE LA DISCAPACIDAD: UN ACERCAMIENTO CUALITATIVO. 447

9.1 INTOAUCCION ...t 447
9.2 Lainfluencia de la discapacidad en la experiencia vital ...............ccccoeevvennnen. 449
9.3 Las trayectorias vitales: la educacion y el empleo ..........cccocveveeriiiiiennennne. 459
9.3.1 El proceso €dUCALIVO ...........ccveiiiiiiiiiie e 460
9.3.2 Larelacion con el mundo 1aboral ...........cceeieeiiiinieiiieeceeeee e 472
9.4 Labrecha entre las expectativas y la realidad social .............ccccovveeriiinieennnen. 493
9.5 La posicion social previa y su influencia en la trayectoria vital .............ccceevenee. 500
9.6 El papel que juegan los vinculos familiares y sociales ..........c.ccooeveniieieennene, 509
9.7 Construccion de la identidad: cuerpo, habitus y discapacidad ..............ccccccuenee. 518

9.8 Las representaciones sociales de la discapacidad como instrumento de
transformacion o mecanismo de reproduccién de desigualdades ................... 533
10. CONCLUSIONES ......ootiiiiieiie ettt ne e 547

10.1 El estatus formal de ciudadania: una legislacion que en teoria garantiza la
igualdad pero con lagunas y contradiCCiONES .........ccccovvecveroeiieeneeneeireee e 547

10.2 Hacia una sintesis de indicadores para analizar el acceso a la ciudadania
sustantiva y la desigualdad por motivo de discapacidad ..............c.coceeevneene 553

11



indice

10.3 Hacia un marco interpretativo de como las estructuras sociales influyen en

la experiencia de la discapacidad ............ccccooiiriiiiiniie e 561

10.4 SINTEHZANAO ....evieiiiie et e e et e e e aae e e 568
11. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS Y FUENTES CONSULTADAS ......cooceuvean.. 571
11,1 BiblOGrafi@ «oveeeeeeeeiceee e 571
11.2 Fuentes estadisticas consultadas ...........c.cccceeeiiiieiiiie e 583
11.3 Referencias NOrMAtiVAS ...........cocvieiiiiiiei e e e 585
12. INDICE DE TABLAS, CUADROS Y GRAFICOS ..ot 597
12.1 TNAICE A tADIAS ...ttt ee e 597
12.2 INdICE dE GrAfICOS .....ecvveeeeceete ettt ettt 603
12.3 INAICE A8 CUAAIOS ...t er e 606

12



1. INTRODUCCION

La investigacion que se presenta a continuacion es fruto de mas de quince afos
de experiencia tanto en la intervencion socioeducativa como, sobre todo, en la in-
vestigacion social en el &mbito de la discapacidad, esta Ultima realizada en la con-
sultoria social (para asociaciones y entidades publicas de la administracion local,
autonomica y central) y en la universidad. Este trabajo, resultado de una tesis doc-
toral defendida en octubre de 2015 en la Facultad de Ciencias Politicas y Sociologia
de la Universidad Complutense de Madrid, trata de ser un compendio de los conoci-
mientos adquiridos y de los analisis empiricos y reflexiones teoricas realizadas du-
rante todo este tiempo, y que en cierta medida se han plasmado en libros, capitulos
de libros, articulos, monografias y comunicaciones cientificas y divulgativas expues-
tas en diferentes congresos académicos y profesionales.

En todos estos afios he tratado de analizar el fendbmeno de la discapacidad desde
una perspectiva socioldgica, constatando y reafirmando, frente a ciertas miradas de
la tradicion médica (y de algunos académicos sociales) que existe una dimension
importante de dicho fenédmeno que puede y ha de ser abordada desde esta disciplina,
entendiendo la discapacidad como resultado de la interaccidn entre unas determi-
nadas condiciones individuales de la persona (la deficiencia) y el entorno social en
el que ésta se produce. Tratando de demostrar que tanto las condiciones sociales
pueden influir en la produccién de las discapacidades como éstas determinar las
condiciones sociales de existencia del individuo (Abberley, 2008).

Es por tanto la discapacidad una variable estratificadora en nuestras sociedades

y, por consiguiente, es relevante y pertinente, desde un punto de vista cientifico, ana-
lizar las desigualdades sociales que se producen por motivo de discapacidad.
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El acceso a la condicion de ciudadania de las personas con discapacidad en Espafa.

A partir de estas reflexiones surgi6 la denominada sociologia de la discapacidad,
si bien su desarrollo ain es relativamente reciente, sobre todo en Espafia. Para dar
los primeros pasos en esta subdisciplina, hemos necesitado articular tedricamente
nuestro trabajo con enfoques teoricos ya existentes. A la hora de abordar esta in-
vestigacion acerca de las desigualdades producidas por motivo de discapacidad,
este trabajo se enmarca principalmente dentro de los estudios sociopoliticos de la
ciudadania. La razén principal de hacerlo es porque considero que el analisis de las
desigualdades sociales no se puede realizar de una manera aséptica, sino que ha
de hacerse en el contexto sociopolitico de una sociedad concreta, que es la que de-
termina (en su normativa, en sus politicas, en sus valores, en sus ideas, en sus prac-
ticas o0 en sus costumbres) cuales son las condiciones aceptables en las que han de
vivir los individuos (ciudadanos) que forman parte de dicha sociedad. En ese sentido,
analizo asi los resultados que alcanza esa sociedad en aras de garantizar el bienes-
tar y la igualdad de sus miembros.

Sin embargo, tampoco creo que la funcién de la sociologia de la discapacidad, ni
por extension, de toda la disciplina, sea simplemente analizar la realidad. Méas alla
de una sociologia de la discapacidad positiva que analice la situacion de las personas
con discapacidad en la sociedad, su posicién social, las barreras estructurales y sim-
bélicas que obstaculizan su integracion, asi como los procesos de conformacion de
su identidad, la sociologia de la discapacidad ha de ser también normativa (Aguiar,
De Francisco y Noguera, 2009: 450), es decir, ha de ocuparse de como debe ser
esa inclusién social de las personas con discapacidad, orientandose a la supresion
de las barreras discriminatorias, impulsando la concienciacién, el empoderamiento
y la inclusion del colectivo en la sociedad. Por lo tanto, ha de ejercer un papel critico
y transformador, recomendando y reivindicando las actuaciones que mejoren las con-
diciones de vida y reduzcan los obstaculos a la inclusién en igualdad de condiciones.
El analisis sociologico de la discapacidad ha de ir unido a la praxis social. Como so-
cidlogos (asi creo y he intentado hacer en mi trayectoria profesional) no nos podemos
quedar en el camino de la reflexion y del estudio, sino que hemos de actuar como
colaboradores o facilitadores de los procesos de cambio social. Desde mi punto de
vista, la teoria sociopolitica de la ciudadania puede ser de gran utilidad en la articu-
lacion de los tres ejes descritos: teoria, investigacion empirica y praxis social. Por
ello es la base del marco analitico que sustenta esta investigacion.

Los teoricos de las ciencias sociales se han ocupado del estudio de la ciudadania

desde la segunda mitad del siglo XX, con la consolidacion de los derechos sociales
y el surgimiento en un importante nimero de paises occidentales de un entonces

14



Introduccion

nuevo modelo de Estado: el Estado del Bienestar (Welfare State). El origen del es-
tudio sociopolitico de la ciudadania moderna' esta en la obra de T.H. Marshall ‘Ciu-
dadania y Clase Social’. Esta obra abri6 un nuevo campo de analisis que
posteriormente ha sido continuado desde diversas perspectivas criticas, las cuales
han tratado de completar, matizar, renovar o refutar las tesis del pionero autor inglés,
desde una perspectiva mas contemporanea: multiculturalidad, género, desigualdad
social, inmigracién, globalizacion, identidades, esfera privada y esfera publica, etc.,
forman parte de los debates contemporaneos en torno a la ciudadania.

En nuestros dias, en el estudio sociopolitico de la ciudadania cobra un especial
interés el analisis de aquellos colectivos que se encuentran potencialmente en situa-
ciones de desigualdad o de vulnerabilidad social, asi como el estudio de la exclusion
social, en tanto que importantes sectores de la poblacién no acceden de manera
efectiva a esa condiciéon de ciudadania a pesar de ser residentes o nacionales de un
estado-nacion.

Unas veces, el acceso a la condicion de ciudadania se ve restringido incluso
desde el punto de vista formal (como en el caso de los inmigrantes que no adquieren
la nacionalidad o ni tan siquiera el permiso de residencia, lo que no les permite ac-
ceder a determinados derechos), pero en la mayoria de las ocasiones la restriccion
al acceso se manifiesta desde el punto de vista sustantivo, es decir, en el ejercicio
efectivo de los derechos de ciudadania.

T.H. Marshall entendia la ciudadania moderna como “aquel estatus que se con-
cede a los miembros de pleno derecho de una comunidad” (Marshall, 1998). La
misma estaria constituida por tres tipos de derechos: los civiles, los politicos y los
sociales. En ese sentido, se podria considerar que las personas con discapacidad
son ciudadanos, esto es, miembros de pleno derecho de la sociedad de la que for-
man parte. La normativa en nuestro pais ha legislado para garantizar esa igualdad
de derechos mediante normas de no discriminacion y medidas de accion positiva. El
ordenamiento juridico en materia de discapacidad se ha sustentado en principios fi-
los6ficos y fines como los de igualdad, no discriminacion, accesibilidad universal,
vida independiente o autonomia personal, configurando preceptos tedricamente

"Hablo de ciudadania moderna, en contraposicion con la concepcion de ciudadania clasica griega,
como aquella constituida por los derechos civiles, los derechos politicos y, también, los derechos
sociales. (Somers, 1999: 217).
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El acceso a la condicion de ciudadania de las personas con discapacidad en Espafa.

orientados a la consecucién de esos fines, garantizando unos derechos sociales es-
pecificos para las personas con discapacidad, aunque no siempre suficientes, para
poder acceder en igualdad de condiciones a los espacios de ciudadania.

Esa legislacion ha evolucionado desde los principios de un modelo médico, que
se centra en la rehabilitacién y la mejora de las deficiencias mediante el tratamiento
sanitario, psicolégico y asistencial por parte de profesionales especializados, hacia
un modelo social, que considera la discapacidad como una construcciéon social defi-
nida por un entorno discapacitante en interaccién con las deficiencias del individuo.

Sin embargo, el estatus de ciudadania no es solo la condicién formal que nos
otorga el ordenamiento juridico por el mero hecho de haber nacido en un pais o po-
seer una nacionalidad concreta. Siguiendo a Bottomore (1998) y yendo un poco mas
alla, podriamos distinguir entre la ciudadania formal (conjunto de derechos civiles,
politicos y sociales que el ordenamiento juridico de un pais confiere a quienes han
nacido en él u obtienen su nacionalidad) y la ciudadania sustantiva (la practica efec-
tiva de esos derechos que el ordenamiento juridico otorga a los ciudadanos). En ese
plano sustantivo es donde podriamos afirmar que las personas con discapacidad,
en su mayoria, aln siguen siendo ciudadanos de segunda categoria, en tanto que
no participan en igualdad de condiciones en la mayoria de las esferas que configuran
la ciudadania. Seria la discapacidad, entonces, un factor de desigualdad social.

En el afio 2008, en mi Trabajo de Investigacion para la obtencion del Diploma de
Estudios Avanzados (DEA), realicé una aproximacion preliminar al estudio de la ciu-
dadania formal de las personas con discapacidad, analizando en qué medida la le-
gislacion y las politicas publicas en materia de discapacidad en Espafia han
evolucionado desde los principios y postulados de un paradigma de la rehabilitacion
a un paradigma de la autonomia personal, que pone el énfasis en la integracion real
de las personas con discapacidad en todas las esferas de la vida social. Consideré
interesante analizar la naturaleza de los discursos sobre los que emanaban dichas
leyes, sus principios y aln sus contradicciones, ya que el desarrollo de esa amplia
normativa dirigida al colectivo revela una concepcién social concreta de la discapa-
cidad (bien proteccionista y rehabilitadora, bien integradora y emancipadora) que va
a condicionar a posteriori buena parte de las practicas sociales de este y hacia este
colectivo.
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Introduccion

Si bien ese trabajo, que de forma ampliada se recoge en el capitulo dedicado al
andlisis de la legislacion sobre discapacidad, podria tener un valor sociol6gico intrin-
seco, no puede comprenderse sin analizar el plano sustantivo, lo real: ;como se ma-
terializan esos derechos que emanan de nuestra normativa?. ;Existe coherencia
entre lo que dice la normativa en nuestro pais y la vivencia de la discapacidad? ¢ Es
efectiva esa legislacion y las politicas publicas dirigidas al colectivo para reducir las
desigualdades econdmicas, mejorar el acceso al empleo o el nivel educativo? ;Dan
respuesta las politicas publicas a las necesidades de las personas con discapacidad?
¢ Cudl es la brecha existente entre la ciudadania formal y la sustantiva?

Atendiendo a los datos de la Encuesta sobre Discapacidades, Autonomia perso-
nal y situaciones de Dependencia del afio 2008, que si bien se ha quedado algo an-
ticuada considero que es la que mejor identifica a la poblacion con discapacidad, en
Espana hay 3.787.447 personas con discapacidad residentes en hogares, que re-
presentaban un 8,97% de la poblacion espafola para aquel afio. Necesitariamos
comprobar entonces si todos aquellos derechos de los que estas personas disponen
formalmente pueden ser efectivamente disfrutados; esto es, si existe una integracién
real de los miembros del colectivo como ciudadanos de pleno derecho y cuales son
las desigualdades sociales por motivo de discapacidad que existen en nuestro pais.
El nuevo marco normativo (Ley de dependencia, Ley General de derechos de las
personas con discapacidad y de su inclusion social, entre otras), las consecuencias
de la crisis econdmica o las transformaciones existentes en las politicas sociales en
Europa, dan especial relevancia al analisis actual de todos estos aspectos.

Para ello, el planteamiento metodolégico trata de ser pluralista, combinando una
metodologia cuantitativa, basada en el analisis estadistico de fuentes secundarias,
y una metodologia cualitativa, con la que analizo tanto el contenido y discurso de la
normativa sobre discapacidad como los discursos de las propias personas con dis-
capacidad obtenidos a través de entrevistas en profundidad y grupos de discusion.

Tras el capitulo que aborda la legislacidon existente, los siguientes capitulos se
centran fundamentalmente en el analisis, desde un plano sustantivo, de la posicion
de las personas con discapacidad en el &mbito educativo, el laboral, la participacion
social y la condicidon socioecon6mica, analizando cuantitativamente el impacto de
las politicas sociales destinadas a mejorar dicha posicién y reducir desigualdades.
Por ultimo, desde una optica cualitativa, el capitulo previo a las conclusiones pre-
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tende explicar, desde un punto de vista comprensivo, el por qué de la posicion social
de este colectivo y las consecuencias que esa posicién y las representaciones so-
ciales de la discapacidad tienen en la identidad social del colectivo.

Las tres estrategias metodoldgicas combinadas aportan una vision global del fe-

ndémeno que permite identificar las desigualdades por razon de discapacidad en las
diferentes dimensiones que configuran la ciudadania.
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2. SOCIOLOGIA DE LA DISCAPACIDAD: CIUDADANIA Y DESIGUALDAD
SOCIAL. UNA APROXIMACION TEORICA?

Se podia, se debia, hacer la historia de la ciencia como un conjunto a
la vez coherente y transformable de modelos tedricos e instrumentos
conceptuales.

(Foucault, “El orden del discurso”, 2008; pag. 69)

2.1 Introduccion

Desde el punto de vista etimologico, discapacidad, formada por el prefijo dis- y la
palabra capacidad significa “falta de capacidad”. Este concepto es actualmente acep-
tado para designar las limitaciones en la actividad que generan las deficiencias fisio-
l6gicas, de acuerdo con la Clasificacién Internacional del Funcionamiento (CIF) de
la Organizacién Mundial de la Salud (OMS), al igual que anteriormente se designé
con otros conceptos como el de minusvalia. De acuerdo con dicho organismo inter-
nacional, la discapacidad seria un fenémeno complejo que se compone tanto de fac-
tores personales (englobando tanto deficiencias como limitaciones en la actividad y
restricciones en la participacion) como de factores contextuales (barreras y obsta-
culos) que ejercen un efecto sobre la deficiencia personal (OMS, 2001). La CIF pre-
tende ser una superacién de planteamientos anteriores, que excluian el componente

2Este capitulo profundiza, amplia y modifica las ideas de algunos textos ya publicados: “Reflexiones
epistemologicas para una sociologia de la discapacidad”, Revista Intersticios 3(2) en 2009, y “Ciu-
dadania, identidad y exclusion social de las personas con discapacidad”, Politica y Sociedad, 47 (1)
en 2010.
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social de la discapacidad, hasta que aparece la Clasificacion Internacional de Defi-
ciencias, Discapacidades y Minusvalias (CIDDM) de 1980. Sin embargo, el compo-
nente social continda siendo en la CIF accesorio, en tanto que ésta se centra sobre
todo en las partes “bio” y “psico” que dan forma al sustrato fisiologico (la deficiencia
o insuficiencia®) que origina la discapacidad. Pero, ¢ cual es el componente social de
la discapacidad? ;Podemos analizar el fenédmeno sociol6gicamente?

Reflexionar sociolégicamente sobre la discapacidad implica hacerlo desde la
duda epistemologica, de tal forma que nos planteemos las repercusiones que ha te-
nido en la realidad social lo que hasta la actualidad se ha conceptualizado cientifica-
mente como discapacidad. Para articular este marco te6rico me gustaria empezar
centrandome en analizar la dimensién especificamente sociol6gica de la discapaci-
dad, desmarcandola de las dimensiones tipicas de las ciencias de la salud, aun ob-
servando las implicaciones que tienen entre si las distintas dimensiones. Adviértase
que no es intencién reclamar para la sociologia todo el campo de analisis de la dis-
capacidad, lo que seria absurdo, sino que se trata de delimitar los elementos espe-
cificamente sociales (al clasificar las deficiencias y las discapacidades, en su
emergencia y produccion, su prevencion, su influencia en la posicién social de las
personas que las portan, su papel en la definicién de su identidad...) frente a otros
intrinsecamente médicos, asi como psicolégicos. Me alejo, por tanto, de una con-
cepcion exclusivista en la que a veces caen las distintas disciplinas cientificas, que
tratan de delimitar y concentrar para si un campo de analisis que tal vez es interdis-
ciplinar y que exige el estudio por parte de todas ellas, cada una en su parcela de in-
dagacion complementaria. Para efectuar esta reflexion sociolégica y epistemologica,
empezaré realizando un breve repaso a las formas histéricas en que se ha concebido
la discapacidad en diferentes sociedades y culturas.

2.2 Paradigmas y modelos de la discapacidad

A grandes rasgos, y de acuerdo con las pretensiones de este trabajo, quisiera
analizar la evolucién histérica de la concepcion cientifica y social de la discapacidad
en funcién de los diferentes paradigmas y modelos histéricos de interpretacion, no
sin antes realizar una reflexion sobre qué implica cada uno de estos términos. A mi
juicio, en la literatura cientifica sobre discapacidad ha habido en ocasiones una con-
fusion terminolégica entre ambos términos, paradigma y modelo, equiparandose uno

3 Traduccion literal del término impairment.
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y otro. Y ambos términos no son exactamente lo mismo desde el punto de vista cien-
tifico. Siguiendo a Kuhn (1975: 16), “en la ciencia un paradigma es un conjunto de
realizaciones cientificas universalmente reconocidas que, durante cierto tiempo, pro-
porcionan modelos de problemas y soluciones a una comunidad cientifica”. Podria-
mos decir que el paradigma haria mencién a un modo de conocimiento cientifico de
la realidad y una forma de ver el mundo, universalmente reconocido, basado en un
esquema de pensamiento e ideolégico concreto. Por lo tanto, el paradigma hace re-
ferencia a un modo de aproximacion cientifica a la realidad, siendo relativamente fre-
cuente que coexistan varios paradigmas al mismo tiempo. Kuhn (1975) hablaba de
revolucion cientifica cuando un nuevo paradigma era reconocido por la comunidad
cientifica sustituyendo a otro anterior, que quedaba obsoleto. EI motor del progreso
cientifico seria el cambio de paradigma, que implicaba concepciones diferentes de
ver el mundo con respecto a lo anterior.

El modelo, por el contrario, se insertaria dentro del paradigma (ya que su expli-
cacion del fendbmeno seria coherente con la forma de ver el mundo del mismo), pero
seria mas una abstraccion tedrica de una realidad, para comprenderla. EI modelo,
por lo tanto, es una aprehensién o representacion simplificadora de la realidad en la
que sblo se destacan las relaciones consideradas mas significativas y definitorias
del fenébmeno.

Aunque la literatura cientifica que ha analizado los modelos y paradigmas sobre
discapacidad en ocasiones ha identificado ambos términos como si fueran lo mismo,
lo que esta claro es que en las Ultimas décadas hemos asistido a un paulatino ‘cam-
bio paradigmatico’ en la concepcién de la discapacidad, que en nuestros dias co-
mienza a cristalizar casi definitivamente. Antonio Jiménez Lara (2007) distingue entre
un paradigma rehabilitador y un paradigma de la autonomia personal, donde se in-
sertarian unos y otros modelos y ahora nos encontrariamos en el transito del primero
hacia el segundo*. Siguiendo de nuevo a Kuhn (1975), podemos hablar de un cambio
de paradigma en el momento en que colisionan dos paradigmas rivales, con tres
grandes diferencias entre ellos:

“En términos de Bourdieu (1997) podriamos considerar que se abren luchas entre los agentes que
dominan un campo médico y un campo, digamos, sociopolitico, que de acuerdo con el capital global
y simbdlico acumulado, tratan de lograr la hegemonia explicativa de la discapacidad, campo en dis-
puta, sustentado por dos saberes expertos contrapuestos: la medicina y la ciencia social.
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« Consideran que existen diferentes problemas por resolver asi como diferentes
concepciones de la ciencia de la que se ocupan. En ese sentido, el paradigma
rehabilitador centra su analisis e intervencion en la rehabilitaciébn médica y
asistencial de las personas con discapacidad para su adaptacion al medio; el
paradigma de la autonomia personal lo centra en la existencia y posterior eli-
minacién de las barreras y obstaculos que el entorno social impone a las per-
sonas con discapacidad.

+ Presentan importantes, si no profundas, diferencias conceptuales, diferente
lenguaje tedrico y distinta interpretacion ontoldgica de la realidad analizada.
Asi, el paradigma rehabilitador utiliza conceptos mas propios de la medicina,
incluso para explicar socialmente de la discapacidad. Entiende la discapacidad
como un hecho biolégico (ya sea congénito o adquirido) y utiliza conceptos
con mas connotaciones peyorativas -minusvalia, deficiencia-, pues considera
esa limitacién parcial como “menor valor”. Por el contrario, el paradigma de la
autonomia personal se basa en términos del campo de las ciencias sociales
y define el fenébmeno como producto de la interaccion entre el sustrato fisio-
l6gico y el entorno social, condicionando éste Ultimo en mayor medida la dis-
capacidad, entendida como barrera o limitacion para realizar las actividades
de la vida diaria. Emplea, ademas, términos con menor carga peyorativa -dis-
capacidad, diversidad funcional- pues es precisamente el lenguaje, en tanto
que define la realidad social, uno de los “campos de batalla” sobre los que ac-
tuar.

«  Comportan, por ultimo, una diferente vision del mundo. Mientras que el para-
digma de la rehabilitacién concibe a las personas con discapacidad desde el
punto de vista de sus deficiencias (el sustrato fisiol6gico) y considera que la
actuacion ha de basarse en la rehabilitacion y atencion médica adecuada a
las deficiencias en pro de la normalizacién, el paradigma de la autonomia per-
sonal concibe los problemas de la discapacidad como problemas sociales, si-
tuados en un entorno que discapacita y excluye a este colectivo, frente a los
que habria que actuar en pro del cambio social y de una verdadera inclusion
en igualdad, aceptando la diversidad en el funcionamiento de las personas.

Para ver cual ha sido la evolucién paradigmatica de la concepcién de la discapa-
cidad podemos partir de la clasificacion realizada por Agustina Palacios y Francisco
Buffini (2007), si bien puntualizando el matiz mencionado relativo a la ambigledad
terminolégica en los conceptos de modelo y paradigma. Para analizar sociol6gica-
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mente la discapacidad es necesario partir de una base histérica (Barton, 1998: 26)
que fundamente las investigaciones en la materia. Conocer qué concepciones so-
ciales de la discapacidad fueron dominantes histéricamente nos permite acercarnos
mejor al andlisis del momento actual. Los cambios en las concepciones de la disca-
pacidad son coherentes también con los grandes cambios culturales, sociales y cien-
tificos que han existido a lo largo de la historia y, en concreto, desde la segunda
mitad del siglo XX, periodo en el que nos centraremos.

2.3 La discapacidad en la historia: paradigmas y modelos

2.3.1 El paradigma de la prescindencia. El modelo eugenésico y el modelo de la
marginacion

Desde una perspectiva centrada en la concepcion de la discapacidad en el mundo
occidental, Palacios y Buffini (2007: 13-15) hablan de un modelo de prescindencia,
que seria mas concretamente un paradigma de la prescindencia.

En esta concepcion de la discapacidad, las causas que la originan tienen princi-
palmente un motivo religioso. Las personas con discapacidad se considerarian como
innecesarias o indtiles, porque no contribuirian a satisfacer las necesidades de la co-
munidad. Bajo estas visiones supersticiosas de la realidad, estas personas alberga-
rian mensajes diabdlicos, que serian la consecuencia del enojo de los dioses, o bien
desde un punto de vista mas “terrenal”, porque sus vidas no merecerian la pena ser
vividas (Palacios y Buffini, 2007: 13).

Sin embargo, hay autores que niegan que la respuesta sistematica que las civili-
zaciones antiguas han dado a la discapacidad haya sido la prescindencia. Segun se-
fala Colin Barnes, también en otras sociedades y culturas antiguas se ha
considerado la discapacidad positivamente, o bien la comunidad ha cuidado de ma-
nera responsable de las personas que presentaban limitaciones fisiol6gicas. A su jui-
cio, las respuestas culturales a estas personas dependian, fundamentalmente, de
dos factores: el modo de produccion econémico y el sistema de valores basico de
cada sociedad (Barnes, 1998: 65-67).

Si bien la respuesta de la prescindencia en el pasado no fue constante, si que

podemos considerar que fue hegemonica. Dentro de este paradigma, Palacios y Buf-
fini (2007: 14) distinguen dos modelos: el eugenésico y el de la marginacion.
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El modelo eugénesico, que seria ilustrativo de la Antigliedad clasica, Grecia y
Roma (Palacios y Buffini, 2007: 14), en el que habia una obsesion por la perfeccién
corporal. Ya la produccion cultural de la mitologia griega revela esa exclusion de la
discapacidad, de la imperfeccion corporal. El infanticidio de los nifios considerados
débiles al nacer, segun diferentes autores, era bastante comdn. Con el surgimiento
del darwinismo social en el siglo XIX, el movimiento eugenésico reaparecio, funda-
mentando el antiguo mito en la racionalidad cientifica, y considerando que las per-
sonas con imperfecciones fisicas o intelectuales suponian un peligro para la sociedad
(Barnes, 1998: 67-72)%. Si bien este modelo alcanz6 sus cotas méas elevadas de
crueldad en el siglo XX en la Alemania nazi, donde las personas con discapacidad
eran exterminadas en campos de concentracion, el germen de esta aniquilacion se
encuentra en corrientes cientificas y morales de finales del siglo XIX'y principios del
siglo XX. Bajo los influjos de las teorias de la herencia y la genética, se concebia la
discapacidad como degeneracién o como primitivismo, por lo que se consideraba
necesario acabar con la continuidad de esas familias, ya fuera mediante la eugene-
sia, o0 bien, la soluciébn menos polémica, mediante la segregacion de los individuos
en instituciones (Planella y Pié, 2012).

En el modelo de la marginacion, las personas con discapacidad “se encontraban
insertas dentro del grupo de los pobres y los marginados y signadas por un destino
marcado esencialmente por la exclusion” (Palacios y Buffini, 2007: 14). Eran objeto
de burla o diversién, o recibian el cuidado por parte de la beneficencia y la caridad
institucionalizada, bajo la influencia de las tradiciones religiosas judia y cristiana, que
consideraban la discapacidad como una consecuencia de haber obrado mal o un
castigo por pecados cometidos por el propio individuo o sus ascendientes (Barnes,
1998: 69). La respuesta social en este modelo seria el internamiento en instituciones
segregadas del resto de la sociedad, en las que se les dotaba de una atencién mi-
nima por caridad, nunca por justicia social.

2.3.2 El paradigma de la rehabilitacion: el modelo médico y el modelo integrador
o ‘bio-psico-social”

Desde el punto de vista de Antonio Jiménez Lara (2007: 190), el “paradigma de
la rehabilitacion centra el problema en el individuo, en sus deficiencias y dificultades.

5 Algunos autores consideran que en pos de la perfecciéon corporal, continGan existiendo practicas
que pueden considerarse continuadoras de la eugenesia: ingenieria genética, revisiones médicas
prenatales, aborto selectivo de fetos con malformaciones o indicios de un desarrollo intelectual “no-
normal” (caso del sindrome de Down), etc. (Barnes, 1998: 72; Palacios y Romafach, 2006: 75-76).
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Por ello, identifica como campos principales de intervencion la rehabilitacion (fisica,
psiquica o sensorial) mediante la intervencion profesional de diferentes especialis-
tas”, con el fin Ultimo de adaptar o normalizar a las personas con discapacidad.

El modelo médico se circunscribiria entonces dentro de los postulados del para-
digma de la rehabilitacion. Este modelo pone énfasis en la discapacidad como pato-
logia, con miras a su erradicacion mediante la prevencion, la cura o el tratamiento.
Estas serian, desde el punto de vista del modelo, las respuestas sociales que se de-
berian dar a la discapacidad (Oliver, 1998: 46-47); pero, si bien necesarias, en ningin
caso podrian considerarse suficientes. Como sefiala Jiménez Lara (2007: 177), “la
constatacion de que las enfermedades y los accidentes pueden generar, al margen
de las intervenciones médicas, menoscabos en el funcionamiento de los individuos
que les impiden desempenar una vida normal, esta en el origen del modelo médico
de la discapacidad, que no es sino la aplicacion del modelo médico-biolégico de en-
fermedad para explicar las discapacidades, en tanto que consecuencias permanen-
tes de las enfermedades y accidentes”. Para este modelo, la discapacidad seria una
realidad o problema individual.

Esta concepcion de la discapacidad como problema individual define la respuesta
social que se va a dar a las personas con discapacidad. “El modelo médico o reha-
bilitador enfoca la discapacidad como un problema ‘personal’, causado directamente
por una enfermedad, un traumatismo o cualquier otra alteracion de la salud, que re-
quiere asistencia médica y rehabilitadora en forma de un tratamiento individualizado,
prestado por profesionales. En este modelo, el manejo de las consecuencias de la
enfermedad esta dirigido a facilitar la adaptacion de la persona a su nueva situacion.
En el ambito politico, la respuesta fundamental desde este modelo al reto que plantea
la discapacidad es la modificacion y reforma de la politica de atencién a la salud” (Ji-
ménez Lara, 2007).

El modelo médico, que ha tenido la ‘hegemonia ideoldgica’ de la discapacidad
durante el capitalismo (Oliver, 1990), fue posteriormente criticado por los teéricos del
modelo social, ya que consideran que “impone una presuncion de inferioridad biolo-
gica o fisiolégica de las personas con discapacidad”, contribuyendo a una forma de
dependencia (Barton, 1998: 24-25). La persona con discapacidad en el modelo mé-
dico se considera desviada de un supuesto estandar de normalidad que no es una
construccién neutra, “sino que se encuentra sesgada a favor de los parametros fisi-
cos y psiquicos de quienes constituyen el estereotipo culturalmente dominante” (Pa-
lacios y Bariffi, 2007: 18). El contexto social juega un papel fundamental en la
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definicion de lo que es o no discapacidad. Incluso de la deficiencia, que como sus-
trato fisiolégico de la discapacidad, seria un estado de salud alterado y permanente
alejado de los parametros considerados normales en un contexto social determinado.

Las definiciones de salud, discapacidad y deficiencia no son constantes sino va-
riables, estan socialmente construidas y varian segun el contexto histérico y social
en el que se desarrollen (Abberley, 1998). La salud, mas que un estado es un pro-
ceso y todos, en mayor o menor medida, podemos ver nuestro estado de salud al-
terado con relativa frecuencia y alejado de esos parametros normales (o, mejor dicho,
ideales). Todos, por lo tanto, estamos potencialmente predispuestos a adquirir una
discapacidad, ya sea por enfermedad, por accidente, o por el inexorable proceso de
envejecimiento.

En la actualidad, en el cambio de paradigma al que estamos asistiendo, ha sur-
gido el modelo integrador como respuesta avanzada del paradigma de la rehabilita-
cién® y superacion del modelo médico, articulandolo con algunas concepciones del
paradigma de la autonomia personal. En particular, dando cabida a los factores am-
bientales, pero manteniendo el centro de su analisis en las deficiencias médicas.
Este modelo integrador o modelo bio-psico-social, por lo tanto, trata de articular las
concepciones médicas y psicolégicas de la discapacidad con las concepciones so-
ciales del modelo social emergente, que veremos a continuacion. Desde la perspec-
tiva de Kuhn, en los momentos histéricos de cambio de paradigma, el paradigma a
reemplazar trata de reformularse y reconvertirse para no perder su hegemonia, no
solo cientifica, sino también politica, institucional y moral. Considero que esto ha su-

5Mi tesis no se corresponde esta vez con la de Jiménez Lara (2007) y otros autores, que sefialan
que este nuevo modelo es una sintesis del modelo médico y el modelo social, que abre camino al
desarrollo de un nuevo paradigma. Desde mi punto de vista, este modelo responde a una concepcién
aun médica o rehabilitadora de la discapacidad, pues a pesar de tener en cuenta los factores socia-
les, sigue centrando el nucleo de analisis y de intervencién exclusivamente en el individuo, aunque
asuma la incidencia de los factores contextuales en la emergencia y el desarrollo de la discapacidad.
Para Antonio Jiménez Lara (2007) esta perspectiva es una sintesis integradora “que relaciona los
niveles biolégico, personal y social en los que se desarrolla la discapacidad, y fundamenta actuacio-
nes dirigidas a incidir de forma equilibrada y complementaria sobre cada uno de ellos”. Evidente-
mente, hay que llegar a consensos practicos y aplicables de lo que se considera discapacidad para
actuar sobre la misma, a pesar de la subjetividad existente en concebir la discapacidad, muy cons-
trefiida a los contextos histéricos, sociales y culturales en los que nos encontremos. Una estandari-
zacion universal de lo que es discapacidad para poder medir el fendmeno puede ser Gtil en términos
préacticos, pero no siempre efectivo. Buena prueba de ello son las cifras tan dispares de la prevalencia
de discapacidad que se dan en unos paises u otros, generalmente mas alta en paises mas desarro-
llados, como los noérdicos, que en aquellos en vias de desarrollo.
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cedido con respecto a este modelo integrador, que es una reformulaciéon superadora
del modelo médico. Es significativo que la institucién que lo sustenta es la Organiza-
cién Mundial de la Salud y el documento en el que se expone es la Clasificacién In-
ternacional del Funcionamiento, la Discapacidad y la Salud (CIF), que trata de ir mas
alla de la clasificacién estandarizada anterior, la CIDDM.

Si analizamos a grandes rasgos esta Clasificaciéon (OMS, 2001), podemos ver que
el objetivo que expone “es brindar un lenguaje unificado y estandarizado, y un marco
conceptual para la descripcion de la salud y de los estados relacionados con la salud”
(OMS, 2001). Esta clasificacion agrupa las distintas situaciones de un individuo en un
determinado estado de salud. El concepto de funcionamiento seria un término global,
que hace referencia a todas las actividades corporales, actividades y participacion;
de manera similar, discapacidad engloba las deficiencias, limitaciones en la actividad
o restricciones en la participacion. También se enumeran factores ambientales o con-
textuales, que interactiian con todos los elementos anteriores (OMS, 2001). Como se
puede comprobar, en el documento se revelan las implicaciones médicas, dejando
las implicaciones sociales en un segundo plano. En este sentido, no pretendo sefalar
que una clasificacion de este tipo no sea Util para la intervencioén sociosanitaria de las
personas con discapacidad, sino que seria un error pensar que el analisis socioldgico
o la planificacién de las politicas publicas hacia este colectivo (a excepcion, y no de
manera tajante, de las sanitarias) tenga Unicamente que seguir sus enunciados como
perspectiva de referencia. Por otro lado, a pesar de que hace mencion a las limitacio-
nes en la actividad y a las restricciones en la participacion, no lo hace desde una pers-
pectiva social, sino que las define con relacion al individuo, es decir, como limitaciones
o restricciones que un individuo experimenta. Luego si que menciona que existen fac-
tores contextuales negativos, barreras, pero no las articula claramente con las limita-
ciones y restricciones en sus respectivas definiciones. Aun asi, la CIF pretende ser
vehiculo integrador de “diferentes disciplinas y ciencias en todo el mundo” (OMS,
2001), aunque deja una tarea pendiente: definir el papel del entorno, particularmente
de las barreras, que no las clasifica (al contrario que las deficiencias y las limitaciones).
Y, teniendo en cuenta los diferentes escenarios contextuales posibles en los que po-
driamos encontrarnos, ésta podria ser una tarea inabarcable.

2.3.3 El paradigma de la autonomia personal. El modelo social y el modelo de la
diversidad funcional

Siguiendo a Antonio Jiménez Lara (2007: 190), “el paradigma de la autonomia
personal centra el nucleo del problema en el entorno, y no en la deficiencia o la falta
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de destreza del individuo. Consecuentemente, centra su campo principal de inter-
vencién en revertir la situacién de dependencia ante los demas, y afirma que ese
problema se localiza en el entorno, incluyendo en el concepto de entorno al propio
proceso de rehabilitacion, pues es ahi donde a menudo se genera o se consolida la
dependencia”. Desde la perspectiva de este nuevo paradigma, el nucleo central del
andlisis ya no esta en la persona con una deficiencia, sino en lo social, en el entorno
que discapacita, generando o consolidando la exclusion. Por lo tanto, el andlisis y la
respuesta a la discapacidad deberia ser social’.

Este paradigma esta representado principalmente por el modelo social, que “en-
foca la cuestion desde el punto de vista de la integracién de las personas con disca-

7 A pesar de la marginacién habitual de la discapacidad en la teoria sociolégica de la que hablan los
tedricos del modelo social (Oliver, 1998: 35), podemos encontrar algunos timidos acercamientos a
la discapacidad en las teorias funcionalistas y las del interaccionismo simbélico (Lopez Gonzalez,
2006). No obstante, estas teorias, aunque socioldgicas, se impregnan de la concepcion de la disca-
pacidad como patologia y tragedia individual propia del modelo médico (Oliver, 1998).

Las teorias funcionalistas se han basado en los analisis de Parsons relacionados con el papel del
enfermo y la discapacidad, como forma de desviacion social. La enfermedad es una situacion inde-
seable que el individuo debe resolver por su cuenta, acudiendo a la rehabilitacién o atencién médica,
para retornar a un estado de salud normal. La persona con discapacidad adopta un rol de impedido,
aceptando la dependencia. El precio seria el de convertirse en ciudadano de segunda clase (Oliver,
1998: 36). Estos andlisis no tienen en cuenta los factores socioecondmicos que pueden actuar como
condicionantes de la actuacion y presuponen que todas las personas con discapacidad actuarian
de una misma forma. En autores posteriores, la discapacidad se enfoca desde la aceptacion y la
asuncion de tantas funciones normales como sea posible, recayendo todo el peso de la responsa-
bilidad en la persona que tiene una discapacidad, dependiente de los profesionales de la rehabilita-
cion que la devuelvan a la normalidad y le ayuden psicolégicamente a acoger una identidad
“discapacitada” (Oliver, 1998: 36-37).

También desde un punto de vista sociolégico (si se quiere, “microsociolégico” o psicosociologico),
se ha estudiado la realidad de las personas con discapacidad por medio del interaccionismo simbo-
lico, que analizaba el sentido, la identidad y el proceso de etiquetaje. Goffman (2006) utiliza el con-
cepto de estigma en las interacciones sociales entre lo ‘normal’ y lo ‘anormal’, aunque, como critica
Oliver, basadas mas en las percepciones del grupo dominante que en las del grupo estigmatizado
(Oliver, 1998: 38). Estas teorias también aluden a lo que Oliver ha denominado tragedia personal.
No obstante, el andlisis de la discapacidad desde lo interpersonal, la estigmatizacién, aunque cues-
tiona que los problemas asociados a la discapacidad sean resultado de insuficiencias individuales
(Barnes, 1998: 60), sigue pareciendo incompleto, pues no articula su microanalisis con las condicio-
nes estructurales de discriminacion y desigualdad. Abberley (2008: 45) sefala que “debido a su im-
posibilidad de vincular las relaciones interpersonales con la base material sobre la que tienen lugar
las interacciones, los estudios interaccionistas nunca pueden ir mas alla del nivel del relato descriptivo
e implicitamente justificativo”. En Espafa, Garcia de la Cruz (2008) y Garcia de la Cruz y Juan Zarco
(2004 y 2007) han utilizado mas recientemente la perspectiva del interaccionismo simbolico para el
analisis de la discapacidad, desde la metafora del espejo social.
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pacidad en la sociedad, considerando que la discapacidad no es un atributo de la
persona, sino el resultado de un complejo conjunto de condiciones, muchas de las
cuales estan originadas o agravadas por el entorno social. Por consiguiente, la so-
lucién exige la accién social y la sociedad tiene la responsabilidad colectiva de rea-
lizar las modificaciones necesarias en el entorno para facilitar la plena participacion
en todas las esferas de la vida social de las personas con discapacidad. En el nivel
politico, esta responsabilidad se configura como una cuestion de derechos humanos”
(Jiménez Lara, 2007: 178). Por lo tanto, sin negar que efectivamente hay un sustrato
médico o biolégico, el modelo social considera que lo importante son las caracteris-
ticas del entorno, que es el que define a la persona como “discapacitada” y no las
caracteristicas de funcionamiento de la persona®.

El modelo social entiende la sociologia de la discapacidad como sociologia eman-
cipadora, que tiene por objetivo una sociedad sin barreras (Barton, 1998: 22). Los
teoricos de este modelo van a ser activistas, ligados a los movimientos sociales en
torno a la discapacidad, en concreto, al movimiento por una vida independiente (Ab-
berley, 1998: 92). Son estos movimientos sociales los que ayudaron a configurar,
con su accioén previa, un modelo social de la discapacidad. Algunos autores, como
Verdugo (2003: 241), van a criticar esa concepcion ideologica del modelo social. Sin
embargo, en el campo de la filosofia de la ciencia en nuestros dias es cominmente
aceptado que todo conocimiento cientifico (ya sea de las ciencias sociales o de las
ciencias naturales), va acompafado de unos valores, una ideologia o un modo de
ver el mundo, y que es preferible, en pos de la objetividad, hacerlos explicitos antes
que subsumirlos en una pretendida racionalidad cientifica o un falso positivismo neu-
tral, como ha sucedido en el pasado con la perspectiva médica (cargada de valores,
como todo conocimiento cientifico).

El modelo social, como es lo6gico (aunque en ocasiones no lo hace demasiado
explicito), si que considera que existe un sustrato fisioldgico de la discapacidad que
lleva a requerir, bien de un modo puntual, bien con cierta continuidad, de apoyos mé-
dicos (Barton, 1998: 25). Pero ese enfoque terapéutico, desde su perspectiva, de-
beria orientarse no a la adaptacibn (como en el modelo médico) sino a la
capacitacion, yendo necesariamente acompafiado de cambios mas profundos en las

8“La discapacidad no esta causada por las limitaciones funcionales, fisica o psicologicas de las per-
sonas con insuficiencias, sino por el fracaso de la sociedad en suprimir las barreras y las restricciones
sociales que incapacitan” (Oliver, 1998: 47).
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estructuras sociales y econémicas (Oliver, 1998: 49). Lo que rechaza el modelo social
es que se definan las relaciones de las personas con discapacidad con el resto de
la sociedad o, incluso, “su identidad” (Barton, 1998: 25), de acuerdo con las implica-
ciones médicas, bioldgicas o psicologicas (como en las teorias del duelo o de la tra-
gedia personal) de inferioridad o de no-normalidad. Es decir, que la posicién social
de este colectivo no debe estar condicionada por el hecho de no estar dentro de
unos parametros de salud considerados como normales, teniendo en cuenta, en todo
caso, que esos parametros no son comunes a los “no discapacitados” sino mas bien
un tipo ideal weberiano o, incluso, un canon estético.

La individualizacién de los problemas de la discapacidad, segiin se concebia en
el modelo médico, servia a la clase dominante para que no se cuestionaran las es-
tructuras sociales y econémicas (Oliver, 1998: 45) pero para los teéricos del modelo
social, “el problema de la discapacidad atane a la sociedad, no a los individuos, y
las investigaciones deberian ocuparse en identificar de qué forma la sociedad inca-
pacita a las personas, mas que de los efectos sobre los individuos” (Oliver, 1998:
47).

Y no sélo es importante analizar en qué medida la sociedad incapacita a las per-
sonas con insuficiencias o deficiencias en tanto que las sitia en una posicién de des-
ventaja social con respecto a las que no las tienen, sino que también es
imprescindible analizar en qué medida buena parte de las insuficiencias son producto
social. Como sefala Abberley (2008: 41), “en lo que respecta a la mayoria de las
personas con discapacidad del mundo, la incapacidad es principal y muy claramente
el resultado de factores sociales y politicos y no un hecho natural inevitable”, incluso
cuando hablamos de aquellas discapacidades congénitas y/o hereditarias. Es decir,
las discapacidades no son el producto biolégico de la debilidad de determinados in-
dividuos (como en cierta medida se ha asumido), sino que en la mayoria de los casos
las deficiencias funcionales motoras, sensoriales o intelectuales surgen de factores
sociales. Incluso en el caso de las enfermedades mentales, a pesar de la posible
predisposicion biolégica que pueda tener una persona a adquirirlas, son las condi-
ciones del medio social las que las desencadenan, y es una atencién sociosanitaria
adecuada o inadecuada (otro factor ‘social’, entendido como respuesta que una so-
ciedad da a una discapacidad), la que favorece o impide que surja una enfermedad
mental y que posteriormente una persona con enfermedad mental pueda llevar una
vida normalizada a todos los niveles. Por lo tanto, la discapacidad se puede consi-
derar tanto variable independiente, que favorece unas condiciones sociales deter-
minadas de exclusion de las personas con discapacidad en comparacion con las
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personas sin discapacidades, como variable dependiente, pues frecuentemente es
producto de determinados contextos y factores sociales desfavorables.

Frente a las antiguas perspectivas funcionalistas o interaccionistas en el andlisis
sociolégico de la discapacidad, el modelo social, en sus origenes, busca una expli-
cacion materialista de la produccion de la discapacidad. Oliver (1990) la consider6
como una condicién medicalizada e individualizada dentro de las relaciones sociales
de producciédn en el sistema capitalista, que originaban la exclusion social y econo-
mica del colectivo, ya que las personas con insuficiencias estaban en posicién de
desventaja como mano de obra en las fabricas industriales, debido a la velocidad
del trabajo y las reglas de produccion existentes en las mismas. Las relaciones eco-
némicas (tanto en el mercado de trabajo como en la organizacion social del mismo),
“desempenan un papel clave en la produccion de la categoria de discapacidad y en
la determinacion de las respuestas de la sociedad a las personas con discapacidad”
(Oliver, 1998: 49-50). Al mismo tiempo, el desarrollo de la profesidbn médica legitimo
categorias de personas validas y no validas en busca de la perfeccion (biolégica) del
ser humano: a las personas con discapacidades se les etiqueté como enfermas y se
les ubico en instituciones médicas, considerando que su problema era mas una tra-
gedia personal accidental y aleatoria. De su andlisis historico y antropolégico, con-
cluye que esa vision medicalizada y de tragedia personal era exclusiva de las
sociedades capitalistas (Oliver, 1990).

A medida que el modelo social crecié, nuevas aportaciones enriquecieron su pers-
pectiva. Otros autores, como Morris 0 Shakespeare, consideraron que no deberia
analizarse la discapacidad exclusivamente desde una perspectiva materialista, sino
que también se deberia tener en cuenta la experiencia de las personas con discapa-
cidad y el papel que juega la cultura en la opresion o discriminacion del colectivo
(Barnes, 1998: 64). La discriminacion de las personas con discapacidad, por lo tanto,
no tiene exclusivamente su origen en relaciones de produccion materiales, sino que
existen también factores subjetivos, tanto con respecto a prejuicios® que se originan
en las representaciones culturales de las personas con discapacidad, como en las
propias identidades individuales de las mismas (Shakespeare, 1994). No obstante,
el desarrollo de politicas de identidad colectiva de los movimientos de vida indepen-
diente ha permitido que la experiencia de la discapacidad se reinterprete de un modo
positivo (Oliver, 1998: 49).

9“Este prejuicio no es sencillamente interpersonal (como en Goffman y el interaccionismo simbolico),
esta implicito en la representacion cultural, en el lenguaje y en la socializacion” (Barnes, 1998: 64)
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El modelo social, con la riqueza de sus matices, cuestiona por lo tanto que la
identidad de la persona con discapacidad se tenga que construir en base a términos
médicos relativos a las deficiencias personales, pues en ello existen relaciones de
poder en las que son grupos significativos (profesionales sanitarios) los que definen
la identidad de los otros, los discapacitados (Barton, 1998: 25)°.

Por otro lado, la nocidn de “insuficiencia (o deficiencia'') no es natural, sino (que
es) una categoria que cambia a lo largo de la historia” (Abberley, 1998: 77), de
acuerdo con el contexto. Por esta razon es necesario analizar sociolbgicamente la
insuficiencia o deficiencia, “ya que ésta es el sustrato material sobre el que se erigen
las estructuras sociales opresoras de la discapacidad” (Abberley, 1998: 79). Esa de-
ficiencia, por lo tanto, “no es una categoria abstracta, porque siempre y s6lo ocurre
en un contexto social e histérico que determina su naturaleza”. En cuanto existen
modificaciones en la concepcion de lo que se considera insuficiencia y o que no; en
cuanto las insuficiencias son producidas por la realizacion de determinadas pautas
sociales'?; en cuanto una insuficiencia se puede prevenir, erradicar, disminuir sus
efectos (0 actuar negligentemente con respecto a la misma) dependiendo de unas
practicas sociales determinadas en el sistema sanitario, se puede considerar que
las insuficiencias son, desde el punto de vista sociologico, tanto producto social como
condicionante de la exclusion de las personas con discapacidad. Abberley (1998:
80) ve, por lo tanto, como una forma de opresién tanto la negaciéon de un tratamiento
cuando éste es posible y deseado, como la obligacion a recibir un tratamiento que
rectifique (de manera no deseada) a una persona con discapacidad. Lo importante,
en este sentido, es desmontar la idea de que la insuficiencia es ‘natural’ y consus-
tancial al individuo, pues esta condicionada por el contexto social.

9 A este respecto, otra de las principales criticas al modelo social es que éste se refiera a la disca-
pacidad desde situaciones sociales, comunes o compartidas por un colectivo de personas. Segun
Verdugo (2003), desde una perspectiva psicolégica sélo se podria hablar de situaciones de disca-
pacidad individuales, si bien en términos sociolégicos es importante el analisis de los grupos o co-
lectivos que comparte unas barreras o unas situaciones de desigualdad, discriminacién o exclusion
comunes.

" En dicho texto se utiliza insuficiencia como traduccion de impairment. Este concepto se tradujo en
Espafia como deficiencia, de acuerdo con la Clasificacion Internacional de la Deficiencia, Discapa-
cidad y Minusvalia (CIDDM). En la Clasificacion Internacional del Funcionamiento (CIF) el término
deficiencia se mantiene. Considero que la traduccién como insuficiencia, aunque menos utilizada,
es menos peyorativa que la anterior.

2. Como ocupaciones laborales de riesgo que desembocan en incapacidades permanentes, medi-
camentos que desencadenan dafios cerebrales en las funciones motoras o intelectuales, accidentes
de automovil, entre otras (Abberley, 2008: 40).
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Dentro del paradigma de la autonomia personal se englobaria también el emer-
gente modelo de la diversidad funcional que se ha erigido como un intento de supe-
racién del anterior, enfocando su analisis principalmente desde la ética y el derecho.
Aunque de origen relativamente reciente, estéa desarrollando una produccion teérica
y conceptual significativa. Este modelo, que va también de la mano del activismo
(sus principales representantes son miembros del Foro de Vida Independiente en
Espafia), tiene como principal originalidad, con respecto al modelo social, la utiliza-
cion del concepto de diversidad funcional en contraposicion a otros términos que se
han usado habitualmente pero que tienen connotaciones peyorativas: invalidez, mi-
nusvalia e, incluso, discapacidad. Su perspectiva de andlisis es social (y juridica),
pero también bioética, enfocando la discriminacion desde el plano de los derechos,
considerando que las personas tienen funcionamientos diferentes y que aceptando
esa diversidad® en las formas de funcionar, algunas personas son discriminadas por
su diversidad funcional (denominadas asi originariamente aunque cominmente se
ha adoptado el término ‘personas con diversidad funcional’) y otras no. Por eso, uno
de los principios fundamentales en los que se basa (junto a la diversidad y la igualdad
de derechos) es en el de dignidad, tanto en su dimensién intrinseca como en su di-
mension extrinseca. Considera que la clave para delimitar la pertenencia a este co-
lectivo no estéa en la diversidad funcional sino en la discriminacién'# y que uno de los
principales instrumentos para superar esa discriminacion es el Derecho (Palacios y
Romafiach, 2006).

En ese sentido, el paradigma de la autonomia personal también se ha denomi-
nado como perspectiva de derechos, defendiéndose que la clave es garantizar el

S El término “diversidad”, usado de forma indiscriminada, genera también controversias. Véase, por
ejemplo, las aportaciones de M.E. Almeida et al (2010). Tendré oportunidad en las proximas lineas
de tratar este tema.

4 Palacios y Romanach (2006: 35) utilizan este significativo ejemplo para mostrar que es la discri-
minacién y no la deficiencia la que delimita la pertenencia a este colectivo: “Asi, por ejemplo, una
persona miope tiene 0jos que funcionan de otra manera y por lo tanto tiene una diversidad funcional,
pero al existir soluciones socialmente extendidas como las gafas, no sufre ninguna discriminacion
por su diferencia y por lo tanto no formaré parte del colectivo definido como el de mujeres y hombres
con diversidad funcional. Sin embargo, cuando las gafas, lentillas o elementos similares se demues-
tran insuficientes, la persona pasara a ser discriminada por su diversidad funcional ya que, por ejem-
plo, no recibira la misma informacién escrita y de orientacion que el resto de la sociedad, y pasara
a ser miembro del colectivo de mujeres y hombres discriminados por su diversidad funcional”. Si
bien es cierto que se integran de manera distinta unos u otros déficits de funcionamiento, lo que
cuestionan algunas perspectivas contrarias a este modelo es el hecho de denominar de manera eu-
femistica funcionamiento de otra manera o diversidad funcional a un déficit de funcionamiento.
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ejercicio de los derechos humanos o de ciudadania entre los miembros de este co-
lectivo. Asi, si la publicacién referente del paradigma rehabilitador es la Clasificacion
Internacional de Funcionamiento, de la Discapacidad y de la Salud (CIF) de la Orga-
nizacion Mundial de la Salud, el paradigma de la autonomia personal tiene como re-
ferencia un texto normativo internacional que nace en el seno de la Organizacion de
Naciones Unidas (ONU), la Convencién Internacional sobre los Derechos de las Per-
sonas con Discapacidad.

2.4 Una sociologia de la discapacidad entre lo objetivo y lo subjetivo

Llegado a este punto, podemos reflexionar sobre como analizar sociolégicamente
la discapacidad. Con el paso de los afios, la produccién teérica sobre discapacidad
desde la perspectiva del modelo social se ha extendido a otras latitudes, ampliando
también sus corrientes analiticas. Como hemos visto, si bien en un inicio entre los
autores del modelo social predominaban las explicaciones materialistas, autores pos-
teriores han desarrollado una perspectiva mas culturalista o simbdélica para abordar
la realidad social de las personas con discapacidad. ¢ Pueden unirse ambas pers-
pectivas?

Considero que puede ser conveniente (y necesario, pero no sencillo) articular
tanto una perspectiva de analisis estructural (aportando datos objetivos macrosocio-
l6gicos y macroecondémicos que nos demuestren que el hecho de tener una disca-
pacidad condiciona una peor posicién en la estructura social) y una perspectiva
simbolica, dando especial importancia a lo subjetivo mediante el método narrativo o,
lo que es lo mismo, dando voz a la experiencia personal, a la vivencia de la disca-
pacidad, por parte de las propias personas que pertenecen al colectivo, para asi co-
nocer y comprender el papel que ejerce la discapacidad en la construccién de su
propia identidad y cdmo ésta define su realidad social, explicando el por qué de la
posicion social que ocupa y la discriminacion recibida por el colectivo; esto es, como
llegan las personas, a lo largo de su experiencia vital, a encontrarse en una determi-
nada situacion de desventaja en el espacio social.

La disyuntiva entre sociedad e individuo, entre las corrientes materialistas o es-
tructuralistas y las teorias de la accion racional, ha acompanado al debate sociologico
practicamente desde el origen de la disciplina. Incluso en un terreno apenas inex-
plorado como el de la sociologia de la discapacidad, han existido tanto perspectivas
interaccionistas (Goffman) como corrientes materialistas (modelo social). Algunos
sociblogos, como Giddens o Bourdieu, trataron de articular ambas perspectivas apa-
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rentemente contrapuestas. Cobra especial importancia el concepto de habitus bour-
dieano en tanto que estructura estructurante al mismo tiempo que estructura estruc-
turada, entendido como las disposiciones de los individuos que vienen determinadas
por sus posiciones sociales relativas en el espacio social (el campo), en funcién del
capital (principalmente econémico y cultural, que son los que implican mayor dife-
renciacion) con el que cuente el individuo, y que define las elecciones que toman los
individuos (Bourdieu, 1997). De esta manera, podriamos sefialar especificidades en
la configuracion del habitus de las personas con discapacidad, que podra variar en
funcion principalmente de dos factores clave: la clase de pertenencia por origen fa-
miliar y lo que viene a denominarse la etiologia de la discapacidad, esto es, el mo-
mento en el que ésta se incorpora a la vida del individuo: si es al inicio de su vida
(congénita) o en el transcurso de la misma (adquirida) (Ferreira, 2010: 52).

En los intentos de materializar esta sintesis estructural y simbolica mediante el
concepto de habitus de Bourdieu para el analisis de las relaciones entre discapacidad
y sociedad, destaca, particularmente, el trabajo realizado por autores como Miguel
A. V. Ferreira y Carolina Ferrante'. “Tanto por los condicionantes practicos (obsta-
culos materiales) como por los referentes representacionales (depreciacion simbo-
lica), el habitus de las personas con discapacidad se configura, operativa y
simbolicamente, como el de un colectivo segregado del conjunto de la comunidad,
homogeneizado por su insuficiencia, su incapacidad y su valia reducida respecto de
las suficiencias, capacidades y valias de la generalidad de la poblacién no discapa-
citada” (Ferreira, 2008). El habitus de la persona con discapacidad quedaria confi-
gurado por un entorno discapacitante; no obstante, sus relaciones con el entorno
podrian variar en la medida en que se articulan las acciones favorables para ello, o
bien de acuerdo con la posicion social de partida de la persona. Las posiciones so-
ciales definiran el habitus del individuo, esto es, sus practicas sociales. En tanto que
la discapacidad ayuda a definir la posicion social, a partir de ésta quedara definida
un habitus de la discapacidad. Si bien no pueden entenderse (ni posicion ni habitus)
como homogéneos para todo el colectivo, pues el capital econémico y cultural here-
dado condicionara ambos. Sin embargo, esa diferenciacion que queda definida por
el capital econémico y cultural se manifestard mas como diferencia intraclase de la
persona con discapacidad con aquellas personas sin discapacidad que forman parte
de su clase social de pertenencia (o referencia), o bien, como sehalan Ferrante y

5 Liliana Pantano (2005) previamente trat6 también de articular ambas perspectivas distinguiendo
la situacion de discapacidad (como condiciones generales objetivas) y la condicion de discapacidad
(la experiencia subjetiva de esas condiciones objetivas).
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Ferreira (2010: 91), las variaciones en el habitus de la discapacidad podrian ser ex-
plicadas como variaciones en las trayectorias de clase.

Ferrante y Ferreira (2011), aplican el concepto de habitus de la discapacidad en
concreto dentro del campo (otra nocién bourdieana que hace alusién al espacio so-
cial) de la salud, cuyas practicas quedarian encarnadas en el cuerpo de las personas
con discapacidad y afectarian a todo el espacio social (que es relacional): “la nocion
bourdieana de habitus hace explicita cdmo la practica cotidiana de esas personas,
una practica encarnada, aplica, de manera no consciente, los esquemas legitimos
de representaciones y practicas que la ciencia médica ha consolidado histérica-
mente; 0 mas propiamente los esquemas de un campo ampliado de la salud en el
que la ciencia médica ha extendido su monopolio, implicando atribuciones de carac-
ter ético y estético al cuerpo: el cuerpo bueno-bello-sano como canon regulador. Ade-
mas, la nocién de trayectoria social, con las determinaciones diferenciales que
supone sobre los habitus segin la formulacion de Bourdieu, complementa el analisis
foucaultiano al proponer una visién de la dominacion anclada directamente en los
procesos cotidianos, como procesos articulatorios de lo propiamente individual y sub-
jetivo y lo estructural e institucional (conexion indisociable, en términos practicos,
entre el cuerpo individual y el cuerpo colectivo)” (Ferrante y Ferreira, 2011). El campo
médico, por extension, campo de la salud, definiria el cuerpo de las personas con
discapacidad como cuerpo no legitimo (Ferrante y Ferreira, 2010) y dada la impor-
tancia central de dicho campo en las sociedades capitalistas, éste tendria gran in-
fluencia en la definicién del espacio social. En palabras de estos autores, “el cuerpo
discapacitado se encarna, simboélica y materialmente, en un cuerpo socialmente ex-
cluido que llevara a sus poseedores a una depreciacién en términos de capital
simbdlico, que es lo que mas efectivamente determina los limites reales de su inser-
cién social” (Ferrante y Ferreira, 2010: 98).

El analisis sociologico de la discapacidad a través del concepto de cuerpo no es
nuevo. Hughes y Paterson (2008) emplearon el concepto de cuerpo desde una pers-
pectiva fenomenolégica y postestructuralista, considerandolo como resultado de pro-
cesos sociales y, en el caso del cuerpo con discapacidad (cuerpo no-legitimo en
términos de Ferreira y Ferrante), como encarnacion del impedimento, frente al atri-
buto del cuerpo normal o, incluso, del cuerpo perfecto. El cuerpo, por lo tanto, seria
metafora al tiempo que arbitro de lo que es ‘lo normal’ y ‘lo no-normal’. Ya anterior-
mente Abberley (2008: 44) sefialaba que “para las personas con discapacidad el
cuerpo es el lugar de la opresion, tanto en forma como en cuanto a lo que se hace
con él”.
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Si bien desde mi punto de vista el analisis en torno al cuerpo no tiene por qué ser
central, es interesante la dimension que entiende el cuerpo como “espacio de nuestra
experiencia concreta” (Rodriguez y Ferreira, 2010: 306), disciplinado por un ideal de
“cuerpo sano y bello” rigidamente marcado por las sociedades capitalistas, ideal del
que distan la mayoria de las personas, pero de forma méas evidente las personas
con discapacidad, con un cuerpo “no normalizable” (Ibidem). Ferreira considera que
el analisis sociol6gico pasa por la corporeizacion de la discapacidad, para romper el
dualismo cartesiano en el que han caido tanto el modelo médico como el modelo so-
cial, ya sea centrandose el primero de ellos en la deficiencia (individuo) o el segundo
de ellos en la discapacidad (sociedad), sin tener en cuenta que en la experiencia de
la discapacidad ambas cosas van unidas: “el modelo social mantiene la dicotomia
deficiencia/ discapacidad para enfrentarse al modelo médico invirtiendo el sentido
de dicha oposicion; con ello, produce una interpretacion de lo que es la discapacidad
de caracter monolitico que no se ajustara a la experiencia efectiva, muy variada, que
de la misma tendran las propias personas con discapacidad” (Ferreira, 2010: 61).

Si bien el concepto de cuerpo es innovador y de gran potencial teérico, apenas
se ha trasladado a la investigacion empirica y cuando se ha hecho, se ha realizado
sobre todo en estudios con personas con discapacidades fisicas y sensoriales. Qui-
zas encaja mejor en estos dos colectivos, pero existen mas dificultades (y eso quizas
pone en duda su potencial analitico) para acomodarlo en el analisis en personas con
discapacidades intelectuales y enfermedades mentales. No entendido como el es-
pacio de nuestra experiencia concreta, pues es evidente como tal, sino sobre todo
en el sentido dado por Ferrante y Ferreira (2010), como cuerpo no legitimo.

Si el cuerpo encarna las formas de dominacion de las personas con discapacidad
fisica, cuyos cuerpos se opondrian en la mayoria de los casos al ideal postmoderno
del cuerpo perfecto, ;,qué ocurriria con las discapacidades intelectuales o las enfer-
medades mentales? El poseer alguno de estos dos tipos de discapacidades no siem-
pre va a suponer (y me remito a mi experiencia investigadora real con personas con
estos dos tipos de discapacidades) una antitesis del cuerpo perfecto, o no tiene por
qué estar muy alejado de los canones estéticos ideales imperantes. Las interaccio-
nes con el cuerpo de la persona con discapacidad que no puede utilizarlo totalmente
por si mismo, pueden suponer “practicas esclavizantes” (Hughes y Paterson, 2008)
en la atencion, en los cuidados, en la asistencia personal; esas “practicas esclavi-
zantes”, s en qué medida son analogas a las experiencias de las personas con dis-
capacidad intelectual o con enfermedad mental, en cuanto se hacen efectivas
restricciones a la participacion por el hecho de considerar que esa persona no esta
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capacitada para tomar decisiones —en el caso de la incapacitacion juridica, por ejem-
plo? ¢Pueden articularse esas “practicas esclavizantes” de las personas con disca-
pacidad intelectual bajo el concepto de cuerpo?

El concepto de habitus puede ser bastante Gtil para analizar la situacién de las
personas con discapacidad articulando lo subjetivo y lo estructural, aunque quizas
en la investigacion empirica se ha de profundizar todavia en la via de analisis de las
relaciones de las personas con discapacidad en otros campos mas alla del de la
salud, esto es, en como esa definicion de los sujetos que se realiza en el campo de
la salud influye en otros campos sociales, asi como profundizar en la articulaciéon
con otro importante concepto bourdieano como el de capital, clave también para el
anclaje explicativo de la teoria de la estructura-accion del pensador francés, en la
medida en que la posesion de mas o menos capital global, econémico, cultural, o
cualquier otro tipo de capital reconocido como capital simbo6lico'®, implica variaciones
en el habitus de la discapacidad.

En tanto que existen elementos estructurales mas o menos tangibles que si se
pueden considerar analogos, aunque diversificados, a todos los tipos de discapaci-
dad (restricciones, barreras, limitaciones impuestas y/o legitimadas socialmente), asi
como también referentes representacionales en el plano de lo simbdlico', la riqueza
de un analisis sociolégico ha de centrarse en ellos, en la medida en que interaccionan
con las deficiencias de los individuos. Esto es, el concepto de cuerpo es util para no
obviar que la realidad de las personas con discapacidad es un todo, que abarca tanto
el entorno social como la realidad fisiolégica (en la que se encuentra la deficiencia)
y que esa realidad se vive y experimenta mediante el cuerpo, si bien queda por arti-
cular coherentemente la teoria en la que se esta anclando este concepto (en torno
al cuerpo no legitimo) con respecto a las discapacidades intelectuales y enfermeda-

6 Para Bourdieu (1997: 108), “el capital simbolico es cualquier propiedad (cualquier tipo de capital,
fisico, economico, cultural, social) cuando es percibida por agentes sociales cuyas categorias de
percepcién son de tal naturaleza que les permiten conocerla (distinguirla) y reconocerla, conferirle
algun valor”.

7 Podemos considerar que los obstaculos y barreras, como condiciones estructurales, son definidos
por un constructo social compartido de lo que es discapacidad (fruto tal vez de una acciéon racional
que es colectiva), al mismo tiempo que las interacciones que se producen dentro de la sociedad
entre y con las personas con discapacidad tienen como referencia simbolica dicho constructo social
compartido y estan delimitadas por las condiciones estructurales existentes: barreras, obstaculos,
limitaciones...
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des mentales. En escritos anteriores sefialé como posible concepto analogo para
definir como se manifiesta la dominacion social de estas discapacidades el utilizado
por la psicologia social “auto-concepto”. Si abordamos ese analisis en el que inter-
accionan las condiciones estructurales con las practicas cotidianas de las personas
con discapacidades en torno al habitus, considerando que en el cuerpo se encarnan
esas formas de dominacion del campo de la salud, tal vez podriamos acompanar la
nocion de cuerpo con la nocién de auto-concepto, pues es aqui donde se materiali-
zan las practicas de dominacion hacia las personas con discapacidad intelectual o
enfermedad mental en tanto que su autonomia moral y la vision de lo que puede o
no puede llegar a hacer queda definida por el otro, incluso desde un punto de vista
normativo (como en la incapacitacion).

Estos trabajos evidencian que podemos acercarnos a la discapacidad desde una
perspectiva socioldgica, que ha de confluir con el analisis histérico. Pero, ¢cuales
son las dimensiones sociales de la discapacidad? ; Como analizar sociolégicamente
la discapacidad? Desde la sociologia de la discapacidad se ha de partir de una pos-
tura analitica critica acerca de cdmo se ha construido el concepto de discapacidad
y como los diferentes tipos de discapacidad se atomizan en una cada vez mas in-
abarcable clasificacion de deficiencias y subdeficiencias médicas (trastornos, déficits,
etc.). Hemos visto que la discapacidad no es un concepto neutro, sino que esta so-
cialmente construido y que cambia casi al mismo tiempo que se transforman nuestras
sociedades. Incluso, puede considerarse lo mismo para el concepto de deficiencia o
insuficiencia, como bien dijimos.

Podemos analizar entonces la discapacidad desde un punto de vista socioldgico
como variable dependiente, pues puede ser producto de determinados contextos,
practicas sociales y factores desfavorables, asi como construirse socialmente en
cuanto unos determinados funcionamientos diferentes se consideran como tal; y prin-
cipalmente, como variable independiente, pues la discapacidad es un factor de ex-
clusion social que tiene una gran relevancia en la posicion social que ocupan las
personas con discapacidad en relacion con las personas sin discapacidades dentro
de la estructura social; pero no por cuestiones adaptativas, por el impedimento fisio-
légico, sino por razones puramente sociales. En definitiva, por la existencia de una
desigualdad por motivo de discapacidad, que puede derivar en exclusion o en dis-
criminacion.

Es también imprescindible analizar los procesos de construccion de la identidad
de las personas con discapacidad, la vivencia de la discapacidad, asi como las re-
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presentaciones simbélicas que la sociedad posee del colectivo. De esta manera, la
sociologia de la discapacidad ha de tratar de identificar los mecanismos y procesos
sociales a través de los cuales se lleva a cabo esa exclusion social en el acceso a
bienes y recursos, en las practicas sociales cotidianas y en el ejercicio de su vida
publica, y cdmo afectan al colectivo.

Es obvio que para emprender esta tarea no podemos disociar la realidad en dua-
lidades opuestas, sino que hemos de articular la perspectiva estructuralista y la pers-
pectiva interaccionista, ya sea mediante la teoria de estructura-accion de Bourdieu,
mediante la teoria de la ciudadania o bien a través de una compleja conjuncion de
ellas.

2.5 La condicion de ciudadania de las personas con discapacidad

El analisis del fendbmeno de la discapacidad desde un punto de vista socioldgico
ha estado en muchas ocasiones ligado, ya sea explicitamente (Morris, 1998 y 2005;
Marks, 2001) o implicitamente, al estudio de la ciudadania de las personas con dis-
capacidad. Para ello, se ha servido del analisis de la “ciudadania de diferencia”
(Young, 2000), aplicado inicialmente a otros colectivos y grupos sociales que tradi-
cionalmente han estado excluidos de la condicion de ciudadania, como han sido las
mujeres (la mitad de la poblacién) o los inmigrantes y las minorias étnicas y cultura-
les. Y, de la misma manera que ha sucedido con los colectivos mencionados, dicho
discurso teérico ha ido indisolublemente unido a la praxis politica de sus movimientos
de vanguardia, en el caso de las personas con discapacidad, los Movimientos de
Vida Independiente.

La teoria de la ciudadania aplicada al fenbmeno de la discapacidad, dado su ca-
racter sociopolitico, nos permite articular teoria y praxis, ya que facilita un marco de
andlisis estructural aplicable a una sociedad concreta'®, al mismo tiempo que permite
plantear propuestas de construccion ciudadana integradoras de la discapacidad.

La ciudadania es tanto estatus formal (el conjunto de derechos civiles, politicos
y sociales que otorga el ordenamiento juridico a los miembros de la comunidad) como
condicion sustantiva (la practica efectiva de esos derechos) (Bottomore, 1998: 100-
101). Desde el punto de vista formal, la legislacion ha tratado de proteger a las per-

'8 Asi como el andlisis de los procesos de conformacion de las identidades.
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sonas con discapacidad ante las contigencias derivadas de dicha condicién y, mas
adelante, garantizar el ejercicio de los derechos de ciudadania por parte de las per-
sonas con discapacidad, lo cual esta repercutiendo, de manera mucho mas paulatina,
en el plano sustantivo, pues (como trataremos de demostrar con este trabajo) no se
dan adn las condiciones objetivas de igualdad, inclusion y participacién como ciuda-
danos de pleno derecho.

Y es que la ciudadania es mas bien un proceso social instituido (Somers, 227-
228), puesto que los derechos no son otorgados y confeccionados por los Estados,
sino que existen mas como “practicas sociales relacionales”, esto es, como institu-
ciones o principios éticos o morales'® (principios civicos) que en determinadas “con-
diciones de lugar, cultura politica y participacién” se transforman en derechos. En el
caso de las personas con discapacidad, son las luchas del colectivo las que han fa-
cilitado la formalizacion de determinados derechos que ya estaban latentes o que si
bien existian para toda la poblacion no encontraban los cauces adecuados para
poder ser disfrutados por las personas con discapacidad. Sin embargo, podemos
hablar también del proceso contrario: el ordenamiento juridico ha asumido formal-
mente determinados derechos subjetivos, garantistas, que son principios inspirado-
res de un cambio social desde el punto de vista sustantivo®. La formalizacién de
derechos especificos que actlan contra la discriminacion histoérica del colectivo visi-
biliza la situacion de desigualdad existente y busca la transformacién de las “practicas
sociales relacionales” de los ciudadanos con y sin discapacidad, haciendo accesibles
y universales los espacios sociales (de produccion, de consumo, de ocio, de creacion
de conocimiento, de participacion politica...) donde se desarrollan esas practicas.

Entender la ciudadania como proceso implica, por lo tanto, analizarla histérica-
mente (Procacci, 1999), estudiar por lo tanto de un modo diacrénico (no siempre evo-
lutivo) la condicion de ciudadania de las personas con discapacidad, tanto en el plano
formal como en el sustantivo.

' No quisiera utilizar el término de Somers (o del traductor), “leyes naturales universales”, que como
expresion se ajusta mas a la existencia de un derecho natural o un derecho divino, que a una cons-
truccion de derechos como producto de relaciones sociales que se desarrollan en un contexto es-
paciotemporal concreto.

20 La Convencion (internacional) sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad, de 2006,
es un buen ejemplo de ello.

41



El acceso a la condicion de ciudadania de las personas con discapacidad en Espafa.

2.5.1 Los derechos sociales de las personas con discapacidad

Para Marshall, la ciudadania entendida como el igual estatus de todos los miem-
bros de derecho de una comunidad se opone a la clase social, que es un estatus di-
ferencial producto de un sistema capitalista generador de desigualdades. Por lo tanto,
uno de los aspectos mas destacados de la ciudadania, al menos en un plano formal,
seria el del principio de igualdad de todos los ciudadanos (Marshall, 1998: 38-41).
Pero esto en la practica no ha sido asi para una parte de ellos, como las mujeres,
las minorias étnicas o las personas con discapacidad.

La ciudadania, a través de los derechos sociales, podria actuar como mecanismo
modificador del modelo de desigualdad social producto del capitalismo (Marshall,
1998; pag. 74), reduciendo las desigualdades entre individuos aunque no entre cla-
ses. Segun Marshall, mediante medidas que proporcionaran bienestar material y se-
guridad a todos los ciudadanos y no a través de medidas destinadas exclusivamente
a las clases menos pudientes, pues de este modo podrian crearse focos de segre-
gacion (Marshall, 1998; Pag. 51-60). Mas tarde, Bottomore y otros autores recalcaron
como el Estado de Bienestar no estaba exento de contradicciones ni se mostraba
infalible a la hora de eliminar las injusticias sociales generadas por un capitalismo
renovado (Bottomore, 1998: 90). Incluso, se podria afirmar que dicho Estado de Bien-
estar no construia una ciudadania inclusiva que tuviera en cuenta factores como el
género, la etnia (o la discapacidad), sino que se cefiia, simplificando, a un modelo
de ciudadania ligada al trabajo productivo del varén, sustentador de una familia (com-
puesta por mujer € hijos) que se beneficiaba indirectamente de los derechos sociales
de ciudadania.

Por lo tanto, esas medidas universales destinadas asépticamente a la proporcion
del bienestar material y la seguridad de todos los ciudadanos no eran suficientes.
La universalidad de las medidas que propugnaba Marshall se ha visto posteriormente
complementada por las politicas de la diferencia o, lo que es lo mismo, por medidas
exclusivas para colectivos en situacion de especial vulnerabilidad. En este sentido,
las personas con discapacidad han ocupado un lugar destacado en las politicas so-
ciales de las sociedades democraticas occidentales. Si bien, en un principio fueron
concebidas para favorecer la rehabilitacion funcional y adaptaciéon al medio de los
individuos (conforme al paradigma rehabilitador).

La nocion de dependencia ha orientado las politicas sociales dirigidas al colectivo,
por lo que han disfrutado de una condicion de ciudadania de segunda clase (pasiva,
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receptiva, dependiente), quedando garantizado un tratamiento asistencial y unas
condiciones materiales minimas. Los teéricos del modelo social se han preguntado
por qué la mayoria de las prestaciones sociales por discapacidad han tendido a re-
forzar la dependencia de estas personas en lugar de favorecer su independencia o
autonomia personal (Oliver, 1998: 31) y no se han orientado, por ejemplo, hacia la
ciudadania laboral.

Algunos de los problemas de estas politicas se centran mas en el enfoque (pro-
teccionista, de dependencia) que en las politicas en si. Autores como Amartya Sen
destierran los planteamientos de dependencia y hablan de justicia social. Sen hace
una reformulacion de la teoria de la justicia de Rawls desde el enfoque de las capa-
cidades. Estas entran en juego en la conversion de los bienes primarios o recursos
en resultados y logros alcanzados, asi como en la libertad para la adquisicion de
bienes y recursos que se asignen a posteriores fines (Sen, 2003). En este sentido,
para Sen (2004: 2), una persona que tiene reducida o limitada alguna de sus capa-
cidades funcionales se encuentra con dos tipos de handicaps?®' o limitaciones por
motivo de su discapacidad:

* Por un lado, para poder alcanzar los recursos y bienes primarios, como por
ejemplo, mas dificultades para conseguir empleo y menos ingresos por su tra-
bajo: limitaciéon en la ganancia (“earning handicap”).

« Por otro, va a necesitar de mas recursos (ayudas técnicas o apoyos persona-
les) para garantizar un bienestar aceptable: limitacién en la conversion (“con-
version handicap”).

Desde esta perspectiva, Sen considera que va a ser mas facil que las personas
con discapacidades experimenten situaciones de desigualdad con respecto al acceso
a los recursos y a la satisfaccion de sus necesidades para su bienestar, puesto que
van a requerir de mas recursos, de acuerdo con esas limitaciones, para alcanzar los
mismos fines o garantizar su bienestar. Esta perspectiva reconoce las discapacida-
desy acepta las necesidades especiales para el acceso a los recursos, considerando
que es funcion de toda sociedad facilitar a sus ciudadanos el acceso a unas condi-

2 Tradicionalmente, handicap se ha traducido al espafiol (a mi juicio, desacertadamente) como mi-
nusvalia. No obstante, este término de minusvalia no me parece el mas apropiado para hacer men-
cién a lo que se refiere Sen.
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ciones minimas de existencia que satisfagan sus necesidades. Sin embargo, no pro-
fundiza ni realiza una critica relativa a las barreras del entorno ni a las desigualdades
producto de un sistema capitalista que excluye a estas personas y las ‘discapacita’,
sino que entiende la solucién desde un plano individual, mediante la provisiéon de
ayudas y apoyos que faciliten a las personas el acceso igual a los recursos. Concibe
que la sociedad ha de tomarse como una responsabilidad, como una cuestion de
justicia (social) distributiva, que estas personas puedan alcanzar los recursos nece-
sarios y poder orientarlos a los fines deseados. Por lo tanto, Sen ve obligatorio e in-
eludible que todo sistema social que se inspire en los principios de justicia equitativa
y distributiva desarrolle las herramientas y los recursos basicos para que las perso-
nas con discapacidad puedan alcanzar un bienestar aceptable. No obstante, como
sefalaba, no siempre es una cuestién de aplicacion de apoyos personales, presta-
ciones y ayudas técnicas, sino que muchas veces éstas no son suficientes y se ne-
cesita incidir en las barreras (estructurales o simbélicas) del entorno social, en tanto
que excluyen?,

Desde la perspectiva del paradigma de la autonomia personal, los derechos so-
ciales han de reforzarse y diversificarse, tratando a priori de modificar el entorno so-
cial. Para que la persona con discapacidad pueda ejercer sus derechos politicos y
civiles, se ha de consolidar un cuerpo de derechos sociales basicos orientados es-
pecificamente al colectivo de personas con discapacidad, que elimine las barreras y
obstaculos sociales, modifique las representaciones simbolicas de la sociedad (me-
diante politicas de sensibilizacion y visibilizacion) y desarrolle los apoyos técnicos y
personales necesarios en funcién de lo que requieran las distintas discapacidades.
Pero también se necesitan medidas estructurales, por ejemplo, que aborden las des-
igualdades econémicas y laborales.

El desarrollo de las ideas circunscritas al paradigma de la autonomia personal
supone un cambio en la naturaleza de los derechos sociales dirigidos a las personas
con discapacidad en cuanto que, desde esta perspectiva, se rechaza el concepto de

22 Posteriormente, en la linea de los andlisis de Amartya Sen, Martha Nussbaum (2007), ha prose-
guido el andlisis de las discapacidades bajo el enfoque de la teoria de la justicia, poniendo el énfasis
en que se han de desarrollar politicas publicas que eliminen barreras y faciliten la participacion y el
bienestar social del colectivo de acuerdo con el principio de dignidad humana. En este sentido, Nuss-
baum realiza un analisis de algunas de las politicas publicas de EEUU con respecto a la discapaci-
dad, como son las de tutela de las personas con discapacidad intelectual o enfermedad mental, las
de educacion, las de inclusion o las de asistencia personal, no desde la perspectiva del proteccio-
nismo sino desde el punto de vista de la accesibilidad y la potenciacion de las capacidades.
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dependencia al cuestionar que la discapacidad implique necesariamente dependen-
cia y la no-discapacidad independencia o autonomia (Ferreira y Diaz Velazquez,
2009: 242). El concepto de dependencia supone una minusvaloracion paternalista
asociada a la condicién de la persona (Etxeberria, 2008: 35). Pero la dependencia 'y
la independencia no son términos absolutos y dicotomicos. Un individuo no es total-
mente independiente ni totalmente dependiente, sino que los ciudadanos, en tanto
que seres humanos dentro de una sociedad, viven en relaciones de interdependen-
cia. Este término supone acentuar la existencia de dependencia reciproca entre las
personas (tengan o no discapacidad) en las relaciones sociales. Admitir una ciuda-
dania de la interdependencia supone equilibrar las aportaciones de las personas con
discapacidad a la sociedad y viceversa, reafirmando las redes de cooperacion social
en tanto que somos seres sociales, al mismo tiempo que redefine (a efectos practicos
y nominalmente) las medidas sociales que se establezcan para reducir las desigual-
dades estructurales existentes por razon de discapacidad.

El concepto de interdependencia también equilibra el principio de autonomia per-
sonal, que es bandera del movimiento de la discapacidad, con el de los cuidados,
poniendo en consideracion el valor intrinseco tanto del sujeto cuidado como del su-
jeto cuidador, que mayoritariamente es una mujer (también en desventaja social) y
habitualmente portadora de doble vulnerabilidad (ademas de por razones de género,
por motivos de edad, origen étnico, etc.).

El concepto de interdependencia puede sernos util (como desestigmatizacion)
para reformular la condicion de las personas con discapacidad como ciudadanos,
sus aportes a la sociedad y reconfigurar los derechos sociales que se dirigen hacia
ellos. El desarrollo de los derechos sociales especificos de las personas con disca-
pacidad ha de centrarse en que, ante condiciones de desventaja, se garantice la
igualdad de oportunidades para elegir, equilibrando las circunstancias de eleccion,
como reconocimiento de la centralidad de la autonomia (Etxeberria, 2008. 21), pero
también la igualdad de resultados en tanto que se garantice acceso suficiente al bien-
estar. Esa igualdad de oportunidades pasa por la eliminacion de las barreras del en-
torno y los obstaculos sociales que legitiman y materializan la discapacidad, de tal
manera que las personas con discapacidad no presenten barreras para poder aportar
(no necesariamente en términos laborales) a la sociedad o a su comunidad.

Las politicas para la eliminacion de barreras y obstaculos se han denominado co-

munmente como politicas de discriminacion positiva o accion afirmativa, favoreciendo
a los miembros del colectivo frente a otros ciudadanos, ya sea en el acceso al empleo
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0 a otros recursos y bienes sociales. Etxeberria (2008) sehala que, puesto que en-
trafian polémica, para conservar su legitimidad han de cumplir dos condiciones: que
sean eficaces en acabar con la marginacién a la que se remite y que tenga vocaciéon
de transitoriedad, pues si se perpetlan se corre el riesgo de crear guetos que estan-
quen en la desigualdad al colectivo al que se aplica (como ha podido ocurrir en la
educacion o el empleo)?. Pero, ¢,cdmo configurar politicas de accion afirmativa que
den como resultado inclusion real y no guetos de personas con discapacidad? Etxe-
berria (2008: 43) propone para ello trabajar por la construccién de un espacio comuin
de igualdad, tomando medidas de los espacios especializados (teniendo en cuenta
que éste es el entorno en el que se ha movido habitualmente la persona con disca-
pacidad, en particular aquellas con discapacidad intelectual) y adaptando los espa-
cios comunes a las especialidades, es decir, transfiriendo al espacio comun los
conocimientos adquiridos en el espacio especializado y reduciendo poco a poco la
influencia de éste en el individuo (hasta que no fuera necesaria su existencia).

La cuestion con la que nos enfrentamos aqui es compleja, maxime si la contex-
tualizamos en la época actual, caracterizada por la reduccion del Estado de Bienes-
tar: ;cOmo se van a desarrollar estas actuaciones especificas e inclusivas en un
contexto de desvertebracion del Estado de Bienestar, reduccion del gasto social y
reduccion y privatizacion de los servicios publicos? Hay autores que indican que los
derechos sociales se estan desmaterializando. Hemos pasado de una concepcién
universalista en la provision del bienestar social a una individualizacion e incluso
mercantilizacion de los derechos sociales y de la gestién social, originando nuevos
modelos de asistencialismo o beneficencia (Alonso, 1999: 237-238) en sociedades
caracterizadas por la “individualizacion del riesgo” (Procacci, 1999: 37). En palabras
de Alonso (2000: 173), pasamos “de las garantias a las oportunidades”. Esto, en el
caso de Espafia esta originando muchos inconvenientes.

Inconvenientes, en tanto que los derechos subjetivos consolidados no se mate-
rializan siempre en medidas, puesto que estan sujetos a la voluntad politica y a la fi-
nanciacion publica (reducida, maxime cuando la reforma del articulo 135 de la
Constitucion ha impuesto cumplir con unos objetivos de déficit anuales o una “esta-
bilidad presupuestaria”, o cuando derechos supuestamente universales se suspen-
den si no hay presupuesto para ellos — véase en los servicios de atencién a la
dependencia). Por otra parte, la mercantilizacion del bienestar social nos transforma

2 Anadiria, también, que la aplicacion de esa accion afirmativa no produzca o mantenga situaciones
de desigualdad en otros grupos sociales.
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en ciudadanos-consumidores, que recibimos una atencion individualizada pero des-
igual, en tanto que si es la empresa privada quien gestiona y ofrece en Ultima ins-
tancia los servicios, éstos dejan de ser universales y pueden variar significativamente
segun lugar donde se imparte y empresa que lo hace o segun la posibilidad de pago
adicional que pueda hacer cada individuo para facilitarse los mejores recursos. En
algunas ocasiones, y Espafa ha sido un ejemplo de ello, la gestion de algunos de
los servicios especializados se ha desarrollado por las asociaciones de discapacidad,
especializadas en la atencion al colectivo, lo que ha podido ser positivo en términos
de cercania, conocimiento y autogestion. No obstante, esto no reduce la volatilidad
de los servicios (pendientes de un convenio o subvencion), y ademas debilita la ca-
pacidad de influencia politica de las asociaciones, al ser proveedores de servicios
contratados por la Administracion, ante la que responden y de la que dependen eco-
ndémicamente (Diaz Velazquez, 2008).

Actualmente vivimos en un contexto socioeconémico en el que las politicas neo-
liberales han acelerado su expansion. Hemos asistido, en los ultimos afos, a un sig-
nificativo retroceso del Estado de bienestar, unido a un proceso de privatizacion de
los servicios publicos, desregulacion econémica y precarizacion del mundo del tra-
bajo. Los derechos sociales se han supeditado al pago de la deuda, al equilibrio pre-
supuestario o a otros valores de la légica neoliberal, caracterizada por la
mercantilizacion de todas las areas de bienestar social, lo que incluye la mayoria de
bienes y servicios de los que hacen uso las personas con discapacidad. Estos pasan
a gestionarse o a regularse mas a través del mercado que del Estado. En este con-
texto, aumenta la dualizacién social y los ciudadanos estan viendo cada vez menos
garantizados sus derechos sociales, aun cuando en teoria dichos derechos “imponen
al Estado la obligacion de establecer sistemas de prestaciones sociales, de planificar
politicas sociales y de bienestar general, de promover estrategias redistributivas de
riqueza y de remocion de obstaculos en el ejercicio de los derechos y libertades in-
dividuales” (Martinez de Pisén, 1998: 109).

2.5.2 Ciudadanos, trabajadores y consumidores con discapacidad

El desarrollo del Estado de Bienestar se realizd, en la mayoria de los casos, en
condiciones de pleno empleo®. En la construccion de la ciudadania el trabajo fue un

24De los varones, principalmente, pues el modelo de la ciudadania en los Estados de Bienestar clasicos
también se construy6 sobre la base de los cuidados en el hogar desempefiados por las mujeres.
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elemento central de participacion en la vida publica?®, por lo que aquellos colectivos
0 personas que no accedian a un trabajo, no lo hacian en igualdad de condiciones
que el resto de la ciudadania, o lo hacian en espacios diferenciados o protegidos,
corrian el riesgo de constituir una infraclase de ciudadanos “de segunda categoria”.
Esta es la razdn por la que muchos de estos colectivos, incluido el de personas con
discapacidad, haya reivindicado el acceso al empleo, pues es lo que podria acercar-
les, al menos en términos simbdlicos, al mismo estatus de ciudadania.

No obstante, existe la posibilidad de que nos encontremos con personas con dis-
capacidad que, por el grado de la misma, no vayan a ser capaces de producir bienes
o0 servicios de valor social (Abberley, 1998: 87). Surge por lo tanto la necesidad de
reforzar necesariamente otros elementos sociales que vinculen a las personas con
la ciudadania, asi como orientar el concepto de interdependencia y de aportacion a
la sociedad bajo otras dimensiones mas alla del célculo de la aportacion econdmica
como productividad social. Para Amartya Sen (2003), como hemos visto, la ciuda-
dania social implica el reconocimiento de unos derechos minimos e inalienables, tal
y como ya sefalaba Marshall (1998), de disfrute de unos niveles de bienestar acep-
tables de acuerdo con los estandares existentes en esa sociedad. Y es a ello a lo
que tienen obligacion las instituciones publicas, entendidas como instituciones que
emanan de la sociedad y que sirven a los intereses de la misma.

Por lo tanto, el vinculo de la ciudadania se situaria a priori, por la pertenencia re-
conocida a una comunidad y no a posteriori, por la posibilidad de ser productores de
riqueza (social o econémica) para dicha comunidad. Seria de justicia distributiva el
facilitar y garantizar el acceso de las personas con discapacidad (y de toda la pobla-
cién) a esos estandares minimos, redistribuyendo la riqueza para la cobertura de las
necesidades basicas, independientemente de que éstos puedan o no contribuir a la
creacion de esa riqueza social.

Pero, si la ciudadania también es identidad, ¢ qué vinculos habria que fortalecer
para que las personas que no pueden producir bienes o servicios a la sociedad no
vean dafiada su identidad ciudadana de referencia? O lo que es lo mismo, ¢no se
vean excluidos o desvinculados de su sociedad de referencia? (Abberley, 1998: 82-

25 a centralidad del trabajo en la definicién de la ciudadania se inscribia, por tanto, en el mundo del
industrialismo maduro, estableciendo el marco de la seguridad y el progreso social como un aspecto
constitucionalizado nominal y formalmente, y solo parcialmente garantizado —aunque de manera sus-
tantiva— con politicas sociales de corte universalista” (Alonso, 2000: 168).
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86). Buena parte de las politicas de integracion o inclusién de las personas con dis-
capacidad tienen o han tenido como elemento central el trabajo?®. Si hay personas
que no van a ser capaces de producir bienes o servicios de valor social, de participar
en la creacion de riqueza social, habra que reforzar necesariamente otros elementos
que vinculen a estas personas con la ciudadania (la visibilidad en el entorno, la par-
ticipacion social y politica, etc.), garantizar su bienestar social mediante las presta-
ciones econdmicas y los servicios de apoyo necesarios, asi como orientar el
concepto de interdependencia y de aportacién a la sociedad, bajo otras dimensiones
mas alla del calculo de la productividad econdémica (Oliver, 2008: 26).

Oliver (1990) consideré la discapacidad como una condicién medicalizada e in-
dividualizada dentro de las relaciones sociales de produccion en el sistema capita-
lista, que originaban la exclusion social y econémica del colectivo, ya que las
personas con deficiencias estaban en posicién de desventaja como mano de obra
en las fabricas industriales, debido a la velocidad del trabajo y las reglas de produc-
cion existentes en las mismas. En ese sentido, las transformaciones econdémicas de
un capitalismo postfordista mas orientado a los servicios, junto a las politicas de ac-
tivacion laboral, han posibilitado mas oportunidades de trabajo para las personas
con discapacidad, aunque no siempre en unas condiciones dignas o iguales a las
del resto de la poblacion.

Sin embargo, en el contexto de crisis actual ha habido una radical fractura del
vinculo entre el trabajo y la ciudadania (universal) que ya se estaba debilitando an-
teriormente con la aplicacién de politicas econémicas neoliberales de reduccion del
gasto social, pero también de disminucion y regresividad de los ingresos fiscales, lo
gue ha propiciado que las condiciones laborales de toda la poblacién hayan empe-
orado significativamente®” y el acceso al empleo se haya hecho cada vez mas res-
tringido?®. Algunos autores han hablado incluso de ciudadania postlaboral o
sociedades postlaborales (Tezanos, 2001), y si bien este vocablo puede parecer ut6-
pico (pues la sustitucién del trabajo del hombre por el de la maquina podria permitir
una condiciones de vida dignas para la poblacion junto al aumento del tiempo para

2 Aunque las estrategias para la inclusion laboral hayan sido mas o menos exitosas.

27 Como trataremos de mostrar en el caso de las personas con discapacidad.

2 El nuevo modelo postfordista, flexible, globalizado, de constante innovacién tecnologica y en el que
se dan més tasas de beneficio en la economia financiera que en la economia real, ha contribuido a
generar una crisis del mundo laboral y de la ciudadania social que ha tenido, también, repercusiones
en las personas con discapacidad.
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el disfrute del ocio y el desarrollo personal), por la propia l6gica de la acumulacion
de las economias capitalistas, esta realidad postlaboral esta emergiendo en realida-
des distopicas de pobreza, incertidumbre, precariedad y creciente desigualdad a es-
cala mundial. El nuevo modelo ha contribuido a generar una crisis del mundo laboral
y de la ciudadania social, flexibilizandose “la produccién, buscandose adaptarla a
unos mercados cada vez mas imprevisibles y turbulentos sometidos a las fuertes
ondas de choque de la competencia internacional y de la innovacion tecnolégica”
(Alonso, 2000: 169).

Las mayores dificultades de acceso al empleo, su acceso en condiciones preca-
rizadas y los recortes en las prestaciones sociales y econdmicas han agudizado la
desigualdad y la exclusién social de colectivos vulnerables como el de las personas
con discapacidad, pues aunque éste es un fenébmeno multidimensional, tiene su eje
central en las relaciones de produccion y en las de distribucion y consumo (Castells,
2001). Tal y como sefialan algunos autores (Tezanos, 2001), estas transformaciones
sociales (en particular, las del mercado de trabajo) implicarian una dualizacién social
que separa a los incluidos y a los excluidos. Dualizaciéon que no tiene como eje vec-
torial el acceso o0 no al empleo, sino el acceso a un empleo de calidad y el no acceso
0 acceso a un empleo precario.

Vivimos tiempos convulsos y de incertidumbre, en el que nuestras sociedades se
estan transformando. Se abren, bajo este panorama, nuevos horizontes a la hora de
construir la ciudadania, realmente poco alentadores. El retroceso de los derechos
sociales y el deterioro de las relaciones laborales (Alonso, 1999: 220-221) esta sus-
tituyendo el centro de gravedad de la nueva ciudadania de la sociedad tecnolégica
en el consumo, como elemento relacional de las practicas de los ciudadanos en la
esfera del mercado (Garcia Canclini, 1995). Pasamos, pues, de la ciudadania laboral
a la ciudadania del consumidor. Actualmente se desarrollan los derechos denomi-
nados de tercera generacion -como los medioambientales, la calidad de vida, la ex-
presion de identidades minoritarias o la defensa de los consumidores- (Alonso, 2000:
181), al mismo tiempo que experimentamos una flexibilizacién e individualizacion de
las relaciones laborales y de los derechos sociales asi como fragmentacion social.

Podriamos hablar, por tanto, de una des-sustantivizacion de los derechos de ciu-
dadania, que cada vez distan mas de poder hacerse efectivos. Contradictoriamente,
de manera simultanea estamos asistiendo, en el plano formal, a un fortalecimiento
en la consolidacién de los derechos de ciudadania de las personas con discapacidad
(en tanto que se reconocen normativamente los mismos y se visibiliza socialmente
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al colectivo, como sucede con la Convencién sobre los Derechos de las Personas
con Discapacidad o con la Ley General de derechos de las personas con discapaci-
dad y de su inclusion social), junto a una progresiva reduccién de las garantias del
Estado Social para la cobertura de las necesidades de sus miembros (lo que también
ha afectado al colectivo, por ejemplo, en la reduccién de las prestaciones y servicios
de atencién a la dependencia o en la menor cobertura de las ayudas protésicas y or-
toprotésicas), que pasan a cubrirse, cada vez en mayor medida, a través del mer-
cado.

Si bien esto supone ‘libertad de eleccion’, pues cada uno puede elegir a priori en
el mercado el modo en que quiere cubrir sus necesidades, esta libertad para elegir
no deja de ser un silogismo en cuanto esta supeditada a la capacidad econdémica
del consumidor, que si carece de recursos se ve incapaz de cubrir unos niveles de
bienestar minimos. Asi, aunque en la época actual los avances tecnol6gicos, parti-
cularmente en lo que se refiere a ayudas técnicas, abren nuevas posibilidades de
desarrollo y ejercicio de la autonomia de las personas con discapacidad, la posibili-
dad de su uso y disfrute va a depender del nivel adquisitivo. Considerando que la
discapacidad es también en muchas ocasiones producto social y que tiene una
mayor incidencia en situaciones de mayor privacion de recursos, la brecha que exista
entre los incluidos y los excluidos puede alin acrecentarse en el futuro.

El mercado empieza a valorar a la persona con discapacidad como potencial y
atractivo consumidor al que tener en cuenta y surgen nuevos productos y ayudas
técnicas que pueden satisfacer las necesidades de las personas con discapacidad.
El problema surge cuando la creacion y distribucion de estos productos se hace, en
lugar de con criterios de justicia distributiva, con criterios de rentabilidad econémica,
lo que implicaria que s6lo accederan a los mismos aquellos que tengan los suficien-
tes medios econdmicos para disponer de ellos. Se favoreceria asi la integracion en
el entorno de unos pocos de acuerdo con su capacidad econdémica. Es por esto que
la centralidad de la accion para con las personas con discapacidad no se ha de dirigir
solo al individuo (atencién y cobertura de sus necesidades) sin también al entorno,
creando espacios accesibles de acuerdo con las ideas de disefio para todos, garan-
tizando el acceso a esos espacios fuera de las loégicas del mercado. Y en este sen-
tido, no sélo hablariamos de la accesibilidad de los espacios fisicos, sino también
de la informacion y del conocimiento, abarcando todos los espectros en que se pue-
den manifestar las discapacidades. Seria romper la concepcion de la ciudadania in-
dividualista en la que los derechos se practican y se defienden individualmente, de
acuerdo con un modelo de ciudadano como consumidor (Garcia Canclini, 1995: 29),
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para acercarnos a una ciudadania universalista, donde los derechos (aunque puedan
estar dirigidos de manera diferenciada a un grupo social concreto) se defienden y
practican de manera colectiva, en espacios y campos de juego abiertos a toda la ciu-
dadania. Sin embargo, parece que la direccion que se toma en nuestras sociedades
es lainversa y el mercado esta cobrando cada vez mas fuerza como agente regula-
dor de las relaciones sociales y la satisfaccion de las necesidades.

2.5.3 La autonomia personal entendida como ejercicio de los derechos civiles y
politicos

Como hemos visto, el desarrollo de los derechos sociales es clave para conseguir
la autonomia como ciudadanos. Como sefiala Procacci (1999: 21), “aunque haya
igualdad en la capacidad juridica sigue siendo necesario actuar sobre la estructura
social para garantizar eficazmente la autonomia individual frente a los limites que
impone el entorno social”. La igualdad en la capacidad juridica de las personas con
discapacidad, formalmente revelada en nuestra legislacion, no es suficiente en tanto
gue no se actle en la estructura social de tal manera que se atenlen y eliminen las
barreras (materiales y simbolicas) que impone un entorno discapacitante y las situa-
ciones de discriminacion que prevalecen.

Los derechos politicos y civiles han configurado lo que se ha denominado como
ciudadania liberal (en contraposicion a la ciudadania social, configurada por los de-
rechos sociales, y que es la que permite que todos puedan ejercer los primeros).
Estos derechos especifican la libertad y la autonomia de los ciudadanos en el marco
de la igualdad legal y formal, tanto en una esfera privada (intima y de la sociedad
civil) como en una esfera publica (participacion politica). En consonancia con el pa-
radigma de la autonomia personal, analizar en qué medida se reafirman estos dere-
chos y se ejercitan de forma efectiva por parte de las personas con discapacidad
puede ser fundamental. De acuerdo con Xavier Etxeberria (2008: 27-36), se pueden
distinguir dos dimensiones de esta autonomia, que él denomina: autonomia moral
(capacidad de decisién racional) y autonomia factica (capacidad de ejecucion). Si
tenemos en cuenta esta distincion, podremos considerar que en el caso de las per-
sonas con discapacidades fisicas y/o sensoriales lo importante es garantizar, senci-
llamente, el desarrollo de su autonomia factica, por medio de medidas
sociales —apoyos personales, ayudas técnicas, accesibilidad de los espacios, etc.—
(en el plano de la ciudadania social), que permitan su participacion civica y politica
plena. Si bien esto puede considerarse relativamente sencillo, son constatables, por
ejemplo, las barreras para el ejercicio del derecho al voto en cada cita electoral.
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Sin embargo, en las personas con discapacidad intelectual ésta supone una limi-
tacion funcional en su capacidad racional de decidir con el conocimiento adecuado
(Etxeberria, 2008: 29). Esto mismo puede indicarse en determinados tipos de enfer-
medad mental, en funcién de grados y estados variables, que pueden ser mas o
menos permanentes. En estos casos, por lo tanto, las barreras a la autonomia factica
van acompanadas por el déficit de funcionalidad que repercute, en cierta medida, en
su autonomia moral. Histéricamente, la solucién social y juridica en estas situaciones
ha sido la incapacitacién, que niega con frecuencia la autonomia méas que ofrecer los
apoyos y ayudas necesarias para el ejercicio de la misma, en funcion de las capaci-
dades de cada persona. Un primer paso en el desarrollo de la autonomia de las per-
sonas con discapacidad intelectual y enfermedad mental puede ser la redefinicion de
la incapacitacién hacia un modelo de apoyos para el ejercicio de la capacidad juridica.

Por otro lado, las restricciones a la autonomia moral se dan en la dinamica de
las relaciones sociales entre personas con estas discapacidades y sin discapacidad.
Las interacciones de los miembros de la sociedad con las personas con discapacidad
intelectual o enfermedad mental muchas veces son las que limitan la autonomiay el
autoconcepto de estas personas, pues se desarrollan en el marco de representacio-
nes simbdlicas prejuiciosas de lo que significan e implican estos tipos de discapaci-
dad. Es en su autoconcepto donde se conforman y legitiman las situaciones de
exclusion del colectivo que, a modo de profecia autocumplida, hacen que las perso-
nas alcancen una autonomia moral limitada, acorde a lo que se espera de ellos. Si
el entorno propicia las herramientas y da confianza a la persona para potenciar su
autonomia personal, ésta conseguira un mayor desarrollo. Es el otro, en muchas
ocasiones, quien limita el alcance de la persona con discapacidad, de acuerdo con
lo que espera de él.

Nos encontramos por tanto con barreras para la participacion de las personas
con discapacidad intelectual y las personas con enfermedad mental, que delimitan y
restringen su autoconcepto. Por un lado, y mas evidentes, podemos encontrar todas
las restricciones juridicas que pueden experimentar al ser incapacitados total o par-
cialmente bajo un régimen (respectivamente) de guarda o de tutela, que suponen
una restriccion de sus capacidades, te6ricamente para su proteccion. Por otro lado,
estéan las restricciones culturales, simbdlicas y relacionales que experimentan en su
entorno mas cercano: familias, asociaciones e instituciones de referencia, que pue-
den suponer en algunos casos una limitacién en su autonomia, dentro de las capa-
cidades que pueden desarrollar (aunque en otros casos bien puede darse el
fendmeno contrario y el entorno ser facilitador y potenciador de la autonomia).
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La incapacitacion juridica es una materializacion formal de una supuesta incapa-
cidad absoluta. Sin embargo, la limitacion de la autonomia no se puede considerar
en términos absolutos, sino que es mas o menos parcial, segin el tipo y grado de
discapacidad intelectual o la enfermedad mental de cada individuo. El hecho de ad-
mitir que existe una limitacion funcional que afecta a la autonomia moral no implica
que la limitacién para el desarrollo de la autonomia moral sea plena. Es decir, aun
admitiendo diferentes grados de limitaciones en la capacidad moral que pueden exis-
tir en personas con discapacidades intelectuales (o0 enfermedades mentales), se pue-
den dar las condiciones para que dicha autonomia moral pueda desarrollarse en la
medida de sus posibilidades. Etxeberria (2008: 29) sefala, en este sentido, que es
clave desarrollar al maximo su autonomia moral mediante los procesos de sociali-
zacién y educacion, asi como localizar y eliminar las barreras sociales que obstacu-
lizan el ejercicio de la misma. Es decir, son unos derechos sociales efectivos los que
van a garantizar el ejercicio activo de los derechos civiles y politicos.

Si profundizamos en la perspectiva de este autor o en la de Martha Nussbaum
(2007), la proteccién juridica de las personas con discapacidad intelectual deberia
adecuarse a las capacidades de cada persona, facilitando una autonomia moral real
(con los apoyos necesarios en funcion de sus limitaciones) mas que fagocitando
todas las posibilidades de autonomia factica mediante la proteccion. Y esto puede
realizarse con apoyos en los casos en los que asi se requiera, aplicando ‘decisiones
de sustitucion’ para los asuntos en que pueda verse limitada su autonomia moral, e
incluso posibilitando la autonomia por si misma para aquellas decisiones que si que
puedan tomar (Etxeberria, 2008: 30-31). Esto definiria las condiciones ideales para
el desarrollo real de la autonomia moral de las personas con discapacidades inte-
lectuales o enfermedades mentales.

Aun advirtiendo la complejidad préactica de esta propuesta de proteccion juridica,
no deja de ser potencialmente factible. El propio Etxeberria, para su consecucion,
apela al sentido ético y moral de la sociedad y de los tutores, profesionales e institu-
ciones, que ejercerian esa capacitacion compartida o con apoyos. Para ello, los apo-
yos deberian reducirse al minimo ineludible, orientandose por el criterio del mayor
interés y de realizacidbn més plena del tutelado, incluyendo a este en todo momento
del proceso de toma de decisiones, en funcion de su grado, tanto para ejercer sus
derechos civiles como sus derechos politicos (principalmente el sufragio). Es en ese
complejo equilibrio entre la proteccion y la potenciacion de la autonomia donde deben
moverse los nuevos sistemas de tutelaje, tal y como se presentan en la Convencion
sobre los derechos de las personas con discapacidad y que estan pendiente de tras-
ladarse a nuestra legislacion.
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En resumen, son las medidas sociales, esto es, los derechos sociales, los que
como principio igualador permitirian a las personas con discapacidad participar en
igualdad de condiciones que el resto de la poblacién en los espacios que conforman
la ciudadania, por lo que el mayor o menor desarrollo de los mismos definira la po-
sicién que ocupen las personas con discapacidad en la estructura social.

2.6 Desigualdad y exclusion social de las personas con discapacidad

Como hemos visto anteriormente, la discapacidad es susceptible de analizarse
sociolégicamente, bien como variable dependiente, bien como variable indepen-
diente. En el primer caso, hemos podido ver que la discapacidad es consecuencia
de determinadas formas sociales (estilos y condiciones de vida), siendo especial-
mente relevante comprobar cdmo la discapacidad es producto de especiales situa-
ciones de desigualdad y vulnerabilidad (falta de acceso a recursos basicos,
insalubridad, malas condiciones de habitabilidad, déficits alimenticios...).

Por otro lado, como variable independiente, la discapacidad condiciona en gran
medida la posicién del individuo en la estructura social. Seria por tanto un importante
factor de estratificacion social, debido a que las barreras estructurales y simbdlicas
hacia las personas que portan una discapacidad persisten en el entorno social, mas
que por las dificultades personales que conlleva la discapacidad, como trataremos
de mostrar con este trabajo.

Surgen dudas a la hora de denominar el fenébmeno que nos ocupa: ¢, desigualdad,
estratificacion, opresion, discriminacion, exclusion...? Conviene realizar un somero
repaso a la tradicién sociologica para aproximarnos mejor a esas formas de entender
la diferenciacion social y sus causas.

Los autores clasicos han analizado la estratificacion social atendiendo a explica-
ciones mas materialistas 0 mas culturalistas. Entre las primeras explicaciones des-
taca significativamente la obra de Karl Marx (1980), para quien la estratificacion social
en las sociedades capitalistas estaba determinada por causas econémicas, distin-
guiéndose fundamentalmente dos clases sociales en funcién de su relaciéon con los
medios de produccion: por un lado, se encontraban los propietarios de esos medios
de produccion (la burguesia); por otro lado, aquellos que se veian obligados a vender
su fuerza de trabajo para sobrevivir (el proletariado) y que por ello eran explotados
en tanto que se sustraia de su trabajo la plusvalia que sustentaba el capital. Este
andlisis de Marx era inseparable de la praxis, en tanto que entendia que la lucha de
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clases era el motor de las sociedades a lo largo de la historia y si bien ambas eran
“clase en si” sobre el papel, s6lo la toma de conciencia de “clase para si” por parte
de la clase obrera podria cambiar su condicion de explotaciéon (Bourdieu, 1997: 23-
24).

Otro autor clasico, Durkheim (1973), en su obra “La division del trabajo social”,
desde una perspectiva funcionalista, entendia que en las sociedades modernas la
especializacion y la divisién del trabajo social eran indispensables. Por lo tanto, la
desigualdad era una necesidad funcional de la sociedad y vendria determinada de
forma ‘meritocratica’ por las distintas capacidades y merecimientos de los individuos.
El funcionamiento de esa sociedad organica se garantizaria por la interdependencia
que se genera entre sus miembros y por la existencia de un orden moral que facilita
a cada uno conocer su papel y aceptarlo dentro de esa divisién social del trabajo.
Por lo tanto, esa diferenciacién se entenderia como un hecho social legitimo e im-
prescindible para el funcionamiento de la sociedad.

El tercero de los ‘padres de la sociologia’, Max Weber (1993), daba una vision
de la desigualdad social no materialista, pues consideraba que dicha diferenciacion
social era multidimensional, y que venia condicionada tanto por la clase social como
por el estatus y el partido politico. Esto es, la posicion social de las personas vendria
determinada tanto por su situacion econémica o de clase (atendiendo a su posicion
ante el mercado, en términos de propiedad de los medios de produccién pero tam-
bién de poder adquisitivo para la realizacion de transacciones en el mercado), por
términos de estatus (es decir, de reconocimiento y prestigio social derivado tanto de
elementos objetivos como de elementos subjetivos), y en funcion del partido politico
de referencia o pertenencia.

Los planteamientos de los clasicos sobre la estratificacion social fueron continua-
dos a lo largo del siglo XX por diferentes autores, matizando los mismos y adaptan-
dolos a unas sociedades capitalistas en evolucién, cambio y mayor especializacion.
Asi, podemos considerar, entre otros, a E. O. Wright (1983) como continuador de la
vision materialista de Marx, a Goldthorpe (1993) como continuador de la visién her-
menéutica de Weber y a Talcott Parsons (1988) de la vision funcionalista de Durkheim.

Lo que estas corrientes teéricas revelan, ademas, son dos formas ideol6gicas

contrapuestas de entender la desigualdad social, o la diferente distribucién de los
recursos en una sociedad determinada. Una primera vision (neo)liberal-meritocratica,
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dominante y hegeménica, entiende que la diferenciacion social es resultado de los
méritos y esfuerzos de los individuos y que la estratificacion social responde a ellos,
traducidos tanto en beneficios econémicos como en prestigio o en poder politico. En-
tiende que mas que existir desigualdad social existen diferencias (justas) entre las
personas, porque se parte de una ‘supuesta igualdad de oportunidades’ como con-
dicién hipotética de partida (no real) y que lo que se ha de garantizar en la sociedad
(en un plano formal, no real) es esa igualdad de oportunidades de partida para todos
los individuos.

Una segunda vision entiende que existen desigualdades sociales y que grupos
sociales (clases, estratos) mas o menos homogéneos ocupan posiciones sociales
objetivas similares, ya vengan definidas por la situacién material (econdémica), por el
prestigio social o el poder (estatus) o por una combinaciéon de ambos factores, que
suelen estar directamente asociados. Esta visién no concibe la diferenciacion social
como consecuencia del mérito individual, sino que dicha posicion social esta deter-
minada por la condicion social de partida (la clase social de los antecesores) asi
como por otras variables estructurales como pueden ser el género, la etnia o, como
en este caso, la discapacidad, en tanto que “conlleva posiciones econémicas, politi-
cas y normativas estructuralmente afines para sus poseedores y, también estructu-
ralmente, diferentes respecto de quienes no la poseen” (Ferreira y Diaz Velazquez,
2009: 239).

A la hora de analizar esas condiciones sociales de estratificacion por motivo de
discapacidad, surgen dudas de cdmo analizar el fenédmeno. Tradicionalmente, en el
andlisis sociologico de la discapacidad que se ha realizado desde el modelo social
se ha hablado de opresion, de forma analoga a la que existe hacia otros grupos mi-
noritarios discriminados histéricamente (mujeres, minorias étnicas, homosexuales...
), pero con especificidades “en cuanto a forma, contenido y ubicacion” (Abberley,
2008: 36) y que es importante analizar y resefiarlas. En el caso de las personas con
discapacidad, segun Abberley, existen cuatro razones por las que puede conside-
rarse como grupo oprimido:

+ “se encuentran (por lo general) en una posicion inferior a los otros sujetos de
la sociedad, simplemente por tener discapacidad”,

+ “esas desventajas estan relacionadas de manera dialéctica (...) con un grupo
de ideologias que justifican esa situacion”,
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« ‘“dichas ventajas y las ideologias que las sostienen no son naturales ni inevi-
tables”,

« “conlleva la identificacion de algin beneficiario de esa situacion” (Abberley,
2008: 37).

Si bien en el pasado se han podido dar estas cuatro condiciones, hablar en nues-
tros dias de opresidn quiza no sea adecuado, ya que asistimos a un cambio para-
digmatico, aunque lento, de una concepcioén médica de la discapacidad a un modelo
social basado en el reconocimiento de los derechos y de la autonomia personal que,
en mayor o menor medida, esta penetrando en las instituciones y en las politicas pu-
blicas. Sin embargo, al menos la primera condicion, la inferior posicion de las perso-
nas con discapacidad se sigue dando. ¢ Hablariamos entonces, en lugar de opresion,
de exclusion?

En la actualidad, predomina en el analisis de la estratificacion el concepto de ex-
clusion social, que alude a nuevas formas de estratificacion social que no se habian
dado anteriormente, producto de las transformaciones sociales y econdémicas de los
Ultimos 30-40 afnos, caracterizadas por la dualidad entre ‘incluidos y excluidos’ (La-
parra et al., 2007). La exclusion social se ha definido con cierta ambigliedad como
un concepto multidimensional que, aunque tiene su eje central en las relaciones de
produccion y en las de distribucion y consumo (Castells, 2001), también vertebra
otros ejes de la ciudadania, como el cultural, el econdémico, el formativo, el sociosa-
nitario, el de vivienda, el relacional, el politico y el espacial (Subirats, 2005: 14). La
exclusion social se entenderia como un proceso que surge en el contexto de las
transformaciones sociales que experimentan las sociedades postindustriales en el
marco de la globalizacion econdémica e implicaria una dualizacion social que separa
a los incluidos y a los excluidos (Tezanos, 2001). La exclusién, en el ambito produc-
tivo, afecta especialmente a determinadas zonas geograficas y a determinados co-
lectivos, que experimentan el debilitamiento a su vez de los derechos sociales
adquiridos en la época de auge del Estado de Bienestar.

En este sentido, y de acuerdo con las dimensiones de exclusibn mencionadas,
podemos comprobar cdmo la discapacidad puede ser un factor condicionante o de
vulnerabilidad a la exclusion social del individuo. Sin embargo, la frecuente atomiza-
cion del analisis de la exclusion social puede ser un obstaculo para el necesario ana-
lisis estructural de la desigualdad, en este caso, de las personas con discapacidad.
Asi se puede comprobar en Subirats (2005) que, aunque entiende la exclusién no
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como un espacio sino como un continuo entre inclusién-exclusion, analiza de forma
fragmentada las diferentes dimensiones, fragmentando también de esta manera el
fendmeno de la discapacidad, que queda denominado de multiples maneras en fun-
cion del ambito al que afecta, subsumiendo asi un posible analisis estructural del
elemento central al que hacen mencién, la discapacidad: dependencia (dmbito eco-
ndmico), incapacidad e imposibilitacion (ambito laboral), enfermedades y discapaci-
dades graves o estigmatizadas que provocan exclusidbn social asi como
enfermedades que sufren los colectivos excluidos (Ambito sociosanitario), y barreras
a la movilidad (en el contexto espacial).

¢ Es util por tanto hablar de exclusién de las personas con discapacidad? Tal vez
este concepto es Util pero no suficiente, pues a pesar de que puedan existir condi-
ciones desiguales en la estructura social por razén e discapacidad, no todo el colec-
tivo esta excluido, aunque la discapacidad sea un factor de vulnerabilidad a la
exclusion. Incluso, hablar de exclusion social puede suponer negar las desigualdades
de facto, siempre que no impliquen una situacién social grave de desarraigo y priva-
cion de recursos, pues buena parte de los analisis sobre exclusion social se ocupan
sobre todo de identificar a las poblaciones excluidas mas que de analizar la desigual-
dad en el sistema social y sus causas.

Algunos autores, como Procacci (1999: 37), han criticado este concepto ya que
no hace hincapié en las desigualdades estructurales sino que individualiza las situa-
ciones, como aisladas dentro de una sociedad, y las sitla en los margenes de la
misma: personas que pueden considerarse mas o menos excluidas de acuerdo con
ese continuo ‘inclusién-exclusion’. La critica de Procacci no implica necesariamente
posiciones antagonicas o enfrentadas con respecto al concepto de exclusion social,
sino que puede considerarse que ambos términos aluden a cosas distintas. La des-
igualdad social seria mas el factor condicionante de la estructura social que origina
tanto los procesos como las situaciones de exclusion que experimentan determina-
dos grupos sociales o miembros de determinados colectivos, que sufren con més
gravedad la desigualdad social existente. Pero éstas son, como afirma Castel (1997),
‘situaciones limite’ dentro de esa metamorfosis de la cuestion social que afecta a
todos los individuos de nuestras sociedades, debido a las desigualdades estructura-
les de un sistema productivo cada vez mas caracterizado por la precariedad. La clave
radica en si las politicas sociales o ‘societales’, en el sentido amplio de transforma-
cién social que emplea Bottomore (1998), pretenden actuar estrictamente frente a
los procesos y situaciones particulares de exclusion o atacar los pilares de la des-
igualdad social.
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Es por ello que considero que, principalmente, debemos hablar de desigualdad
por motivo o por razén de discapacidad, pero ;cdmo surgen esas desigualdades?
¢ Son intrinsecas a los individuos, esto es, se deben a determinadas caracteristicas
individuales de las personas (su deficiencia personal) o mas bien son producto de
las barreras y obstaculos del entorno social?

En ocasiones, los estudios sobre exclusion o desigualdad social no se han dedi-
cado a analizar cdmo operan los mecanismos de la desigualdad. Sin embargo, au-
tores como Bourdieu (1997) han tratado de analizar la estratificacion social junto a
los mecanismos que la conforman. Bourdieu consideraba que la clase social no
existe como tal®®, sino que lo que existirian serian distintas posiciones relativas en el
espacio social (entendido como campo o estructura de posiciones diferenciadas),
condicionadas por el capital (cultural, econémico u otros) de los individuos, que de-
finiran su habitus en tanto que estructura estructurada, a su vez que éste podra mo-
dificar esa posicion en tanto que estructura estructurante. Para Bourdieu, ademas,
esa ‘diferenciacién social’ sera producto de la dominacién, que “no es mero efecto
directo de la accion ejercida por un conjunto de agentes (‘la clase dominante’) inves-
tidos de poderes de coaccion, sino el efecto indirecto de un conjunto complejo de
acciones que se engendran en la red de las coacciones cruzadas a las que cada
uno de los dominantes, dominado de este modo por la estructura del campo a través
del cual se ejerce la dominacion, esta sometido por parte de los demas” (Bourdieu,
1997: 51). Dominacién que se ejerce mediante la violencia simbdlica, que “se basa
en la sintonia entre las estructuras constitutivas del habitus de los dominados y la
estructura de la relacién de dominacion a la que ellas (o ellos) se aplican: el dominado
percibe al dominante a través de unas categorias que la relacion de dominacion ha
producido y que, debido a ello, son conformes a los intereses del dominante” (Bour-
dieu, 1997: 197).

Ya hemos visto como Ferrante y Ferreira presentaban el habitus de la discapaci-
dad y la dominacién social experimentada por las personas con discapacidad. ;Qué
mecanismos existen en la (re)produccién de la desigualdad de las personas con dis-
capacidad? Como se tratara de demostrar mas adelante con el material empirico,
buena parte de estas desigualdades tienen que ver con las barreras y obstaculos
estructurales del entorno social, pero estas estructuras muchas veces se articulan y

29“L o que existe es un espacio social, un espacio de diferencias, en el que las clases existen en cierto
modo en estado virtual, en punteado, no como algo dado sino como algo que se trata de construir”
(Bourdieu, 1997: 25).
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se reproducen a partir de las concepciones simbblicas que se tienen de la discapa-
cidad. Y esas concepciones simbolicas de la discapacidad operan tanto en la inter-
accion de la persona con discapacidad con las estructuras sociales como en la
interaccion con las personas que forman parte del contexto social en el que viven.
De acuerdo con las representaciones culturales dominantes de la discapacidad que
provienen del campo de la salud, las cuales consideran la discapacidad como una
situacion de no-normalidad o de inferioridad, conformando asi el habitus de la disca-
pacidad, por lo general se produce una minusvaloracién o, mas exactamente, una
discapacitacion sinecdética, en el sentido de que, como ocurre con dicha figura lite-
raria (la sinécdoque) se confunde la parte (una limitacion funcional que es parcial)
con el todo (una falsa restriccion total de la autonomia).

Esta discapacitaciéon sinecdética opera a un nivel micro, en el ambito de la vida
cotidiana y la interaccién personal, en las practicas relacionales entre personas con
y personas sin discapacidad, en las que se presupone a las personas con discapa-
cidad una condicién de inferioridad por el hecho de tener una limitaciéon parcial en
su autonomia (y que tendremos en cuenta también al analizar la construccién de la
identidad de estas personas).

Sin embargo, esta discapacitacion sinecdética se da también y, principalmente,
en un nivel macrosocial, determinando las barreras del entorno y las acciones nor-
mativas y las politicas publicas (y privadas) que ordenan la relacién entre personas
con discapacidad y sin discapacidad, asi como la ‘ubicacién’ de la persona dentro
de su entorno y del espacio social. Esta discapacitacion sinecdética opera cuando
el marco normativo considera a la persona incapaz para acceder al mercado laboral
o sblo para hacerlo en un contexto segregado, cuando se le considera incapaz para
tomar decisiones, incapacitandosele judicialmente; cuando se crean entornos segre-
gados de acuerdo con su discapacidad en ambitos como el empleo o la educacion;
cuando existen barreras de accesibilidad en el entorno por la simple omision de la
posibilidad de uso de una persona con discapacidad, etc.

La discapacitacion sinecdética a la que nos referimos tiene especial importancia
en este Ultimo nivel macrosocial, pues unas representaciones simbolicas paternalis-
tas de la discapacidad en el disefio y aplicacion de las politicas sociales y en el ac-
ceso (0 no) del colectivo a determinadas esferas de la ciudadania tienen el efecto
pernicioso de limitar la capacidad de toma de decisiones y, por lo tanto, la autonomia
de la persona con discapacidad, convirtiéndoles en ciudadanos de segunda catego-
ria.
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2.7 Construccion de la identidad de las personas con discapacidad

Como deciamos, la ciudadania, ademas de estatus y proceso, es también expre-
sion de “una identidad, la expresion de la pertenencia a una comunidad politica”
(Kymlicka y Norman, 1996: 25). En ese sentido, aun existen grupos que pueden con-
siderarse en cierta medida excluidos de esa ciudadania compartida, tanto en cuestion
de identidad como en el acceso a los bienes y recursos. Si bien algunos autores abo-
gan por formas de ciudadania inclusiva, otros teéricos reclaman una ciudadania di-
ferenciada en la que se reafirmen las diferencias grupales para que éstas no sean
olvidadas. Young considera que la omision de estas diferencias grupales puede ser
(0, de hecho, ha sido) un paso a la exclusion de los grupos “menos iguales”, ya que
parten de una situacion inicial de desventaja en la participacion politica y social y tie-
nen unas necesidades particulares que precisan de politicas diferenciadas (Young,
2000). Por eso, consideran necesario reafirmar su inclusion de acuerdo con su dife-
rencia.

Los principales andlisis que representan a este modelo de ciudadania diferen-
ciada parten de la teoria feminista y de la perspectiva multicultural, que abogan por
la “sociodiversidad” (Alonso, 1999: 247) y que, como hemos dicho, han sido en buena
medida adoptados y adaptados por los teéricos y por los movimientos sociales de la
discapacidad (movimientos de vida independiente).

Algunos tedricos de la ciudadania consideran que las politicas de la diferencia
ponen en peligro el ideal de ciudadania en alguno de sus principios basicos, como
la igualdad de todos los ciudadanos (Kymlicka y Norman, 1996: 24), pues abogarian
por la proteccion y el respeto de las diferencias (Pérez Ledesma, 2000: 27). Sin em-
bargo, estas politicas de la diferencia - o politicas de reconocimiento (Honneth,
1997)- pueden y, a mi juicio, deben contemplarse como medidas de caracter temporal
y complementario a las medidas universales, que traten de eliminar las desigualda-
des y favorezcan la representacion en los ambitos de la vida publica (el trabajo, la
cultura, la participacion politica) en igualdad de condiciones, mas que tratarse de de-
rechos diferenciados de caracter permanente (Kymlicka y Norman, 1996: 25). Desde
esta perspectiva, es necesaria la implementacion de politicas de la diferencia dirigi-
das a las personas con discapacidad en la medida en que existen desigualdades es-
tructurales y simbdlicas en diferentes ambitos de la esfera publica entre personas
con y sin discapacidad. Esas politicas se deberian centrar en reducir las desigual-
dades, derribar las barreras estructurales y simbélicas que consolidan esas desigual-
dades, a dar los apoyos necesarios (incluyendo atenciones médicas vy
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rehabilitadoras) conforme a las necesidades de las personas, y tendrian que ser
complementarias de aquellas actuaciones de ‘accesibilidad universal’ o de ‘disefio
para todos’.

La desigualdad no favorece la identificacién con esa identidad compartida de ciu-
dadania y son algunos grupos, como puede ser el caso de las personas con disca-
pacidad, los que especialmente han podido considerarse excluidos de la misma. La
reafirmacion de las diferencias grupales, tal y como abogan los teéricos de la ciuda-
dania de la diferencia, puede favorecer la visibilizacion y conformaciéon de la identidad
propia de las personas con discapacidad Pero, ¢ existe una identidad propia de ‘per-
sonas con discapacidad’? ¢ De dénde surge dicha identidad?

Al hablar de identidades, tenemos que distinguir entre identidades colectivas
(como puede ser la de las personas con discapacidad) e identidades individuales
(que se conforman como suma de identidades colectivas que el individuo asume
consciente o inconscientemente). Lo que nos interesa, por lo tanto, en el caso de las
personas con discapacidad, es analizar cdmo asumen los individuos en su identidad
tener una discapacidad (si es que lo asumen) y qué tipo de identidad colectiva de
persona con discapacidad se asume (una identidad conforme a los parametros mé-
dicos, una identidad diferenciada y reivindicativa como en el caso de los movimientos
de vida independiente...), siendo conscientes de que “pretender que un atributo, en
este caso la discapacidad, sintetice la identidad del sujeto, es operar una reduccion
que permite controlar su otredad y subsumirla a la mismidad” (Almeida et al., 2010:
37), en tanto que al nombrarse una realidad determinada como discapacidad se de-
fine al sujeto y su intervencion sobre él. Por lo tanto, la identidad de las personas
con discapacidad es una identidad construida desde fuera.

El modelo social ha cuestionado que la identidad de la persona con discapacidad
se tenga que construir en funcién de términos médicos relativos a las deficiencias
personales (fisicas, sensoriales o intelectuales), pues en ello existen relaciones de
poder en las que son grupos significativos (profesionales del campo sanitario) los
que definen la identidad de los otros, los discapacitados (Barton, 1998: 25). Sin em-
bargo, esta asuncion de una identidad colectiva y (atomizada) de discapacitado ha
sido y es bastante frecuente: el sentimiento de pertenencia de la persona a una iden-
tidad definida por el tipo concreto de deficiencia médica (lesionados medulares, per-
sonas con sindrome de Down, sordos...), en torno a las cuales se generan ademas
estructuras asociativas. La identidad viene definida por el diagnostico médico de la
deficiencia y, por lo tanto, podemos encontrarnos con tantas identidades construidas
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como tipos de enfermedades, deficiencias y trastornos o sindromes se puedan diag-
nosticar. De la misma manera, esta identidad se reproduce y se construye en las
asociaciones de referencia fundadas a partir de esas clasificaciones médicas. Otras
veces, la construccion de la identidad se construye de acuerdo con los grandes tipos
de discapacidades: fisica, auditiva, visual, intelectual y mental. Es evidente, por tanto,
que la categorizacion médica sigue primando en la construccion de la identidad.

En la actualidad en Espafna esta en auge el concepto de diversidad funcional,
que trata de construir una identidad en positivo del colectivo para redefinir su posicion
en la sociedad, entendiendo la discapacidad no como un déficit en el funcionamiento
sino una diversidad en el mismo, siendo la consecuencia (la discriminacion de las
personas con determinadas diversidades funcionales) la que deberia conformar la
identidad colectiva, en tanto que la reivindicacion frente a la misma vertebraria a todo
el colectivo.

Sin embargo, el uso del concepto de ‘diversidad’ es también objeto de critica en
tanto que su uso laxo puede ser un eufemismo politicamente correcto para negar la
diferencia y la desigualdad y convertir esas diferencias en ‘multiculturalismo (neo)li-
beral°, que define un grupo de consumo especifico dentro de los mercados capita-
listas (las personas con discapacidad como ‘target’ al que dirigir productos
especializados). En ese sentido, el término diversidad camuflaria las diferencias y
desigualdades existentes entre determinados grupos sociales y el grupo dominante
o lo que se consideraria la normalidad, pues “todos seriamos diversos” (con su equi-
valente “todos tenemos discapacidades”). {En qué medida también se esta cons-
truyendo esa identidad colectiva en torno al consumo, como un target especifico?

Como senalan Almeida et al (2010: 35), esta idea de diversidad se relacionaria
con teorias sociologicas funcionalistas, que enmascararian la desigualdad: “/a va-
riedad de los sujetos y la abundancia de distintas capacidades, intereses, potencia-
lidades, son la base para argumentar que cada uno tiene una funcién en el conjunto
social y debe desarrollarla “lo mejor que pueda”, con el objetivo de que el todo fun-
cione armoniosamente. El funcionamiento armonico y equilibrado del todo social esta
vinculado a la complementariedad de las capacidades de unos y otros, y cada fun-

30 Almeida el al. (2010, 29): “Una de esas palabras es la palabra diversidad, cuyo uso generalizado,
naturalizado, ha indultado, perdonado su calidad de absoluto eufemismo. Diversidad como sinénimo
de discapacidad, de pobreza, de diferencia, de desigualdad. Pareciera englobar diferencias de género,
etnia, cultura, clase social, generacion, lenguaje”.
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cién adquiere sentido dentro de la logica del todo. Esta interpretacion del funciona-
miento social y de la diversidad encubre que hay funciones, tareas, capacidades,
mas valoradas socialmente que otras, otorgando mas prestigio, mas poder, mas re-
conocimiento social’.

Para estos autores “el uso naturalizado de la idea de diversidad en el campo de
la discapacidad esconde mayor perversion que el uso de cualquier otra idea, aun
aquellas mas tradicionales y conservadoras que inscriben a la misma en la vision de
la tragedia personal o de la disfuncion social a ser rehabilitada” (Almeida et al., 2010,
35-36), debido a la ambigtiedad del concepto, su referencia a lo natural, su correccion
politica y a sus fundamentos en las ideas de equivalencia y evidencia, borrando las
relaciones de poder y la organizacién social existentes y obviando las necesidades
especificas de esos colectivos ‘diversos’. Hablar de diversidad como algo natural y
positivo, desde lo politicamente correcto, supone enmascarar la desigualdad y la ex-
clusion, pues, siguiendo a estos autores, se entenderia dicha exclusiébn como pro-
ducto natural de su diversidad, cuando la discapacidad es una produccién social en
un marco de relaciones asimétricas sobre una normalidad arbitraria, que conducen
al colectivo a la exclusion o a la inclusion excluyente (Almeida et al., 2010: 39).

Si entendemos entonces la discapacidad como una construccion social, y la cons-
truccion de la identidad de las personas con discapacidad a partir de la definicion del
otro, ‘de lo normal’, es importante analizar cdmo operan esos mecanismos de ‘impo-
sicion’ o definicion externa, desde fuera, de esas identidades. Volvemos de nuevo a
las reflexiones sobre el habitus de la discapacidad y el cuerpo de Ferrante y Ferreira,
a las que ya hemos hecho mencién, en la medida en que nos pueden ayudar a ana-
lizar como se conforma la identidad de las personas con discapacidad, a partir del
campo de la salud. Si abordamos el estudio de la interaccion de las condiciones es-
tructurales con las practicas cotidianas de las personas con discapacidades en torno
al habitus, considerando que se encarnan unas formas de dominaciéon procedentes
del campo de la salud, lo importante es ver como se consolidan esas formas de do-
minacién en la interaccidén simbolica y las representaciones culturales.

Ya hice mencion al concepto de discapacitacion sinecdotica, partiendo de la si-
nécdoque, un tropo en el que una parte de algo es usada para representar el todo.
Como deciamos, en la interaccion de la persona con discapacidad con el entorno y
las personas que forman parte del mismo, de acuerdo con las representaciones cul-
turales dominantes de la discapacidad provenientes del campo de la salud, por lo
general se produce dicha minusvaloracién o discapacitacion sinecdética, en el sen-
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tido de que se confunde la parte (una limitacién funcional que es parcial) con el todo
(una falsa restriccion total de la autonomia). Por poner un ejemplo, una persona con
una restriccion parcial de la autonomia derivada de una deficiencia fisica sufriria en
las préacticas relacionales esa discapacitacion sinecdética cuando la persona que le
apoya para suplir esa falta de autonomia no tenga en cuenta su opinién o su decision
de cdmo suplir o intervenir ante esa falta de autonomia, o bien cuando el profesional
de la salud no tiene en cuenta la experiencia del discapacitado a la hora de prescribir
y planificar un tratamiento, una rehabilitacion o cualquier otra atencion, recurso o
servicio que pudiera recibir. Nos encontrariamos en este caso con una actuacion in-
consciente, tal vez bien intencionada, derivada de unas representaciones simbdlicas
paternalistas de la discapacidad, que tiene el efecto pernicioso de limitar la capacidad
de toma de decisiones y, por lo tanto, la autonomia de la persona con discapacidad.
Al mismo tiempo, condicionaria la identidad del individuo, sus limites y sus posibili-
dades, de modo que la visién que conforma el otro de ti como persona con discapa-
cidad actuaria como profecia autocumplida, definiendo la identidad del individuo con
discapacidad, como limitado, sin (suficiente) autonomia.

Para analizar la identidad social de las personas con discapacidad se precisa,
por lo tanto, de un analisis experiencial que abordaria tanto la vida cotidiana como
la relacion con las instituciones sociales. Algunos autores como Morris 0 Shakespe-
are han analizado la experiencia de la discapacidad y el papel que juega la cultura
en la opresién o discriminacién del colectivo (Barnes, 1998: 64). La discriminacion
de las personas con discapacidad, por consiguiente, no tiene exclusivamente su ori-
gen en relaciones de produccion materiales, sino que existen también factores sub-
jetivos, tanto con respecto a prejuicios®' que se originan en las representaciones
culturales de las personas con discapacidad, como en las propias identidades indi-
viduales de las mismas (Shakespeare, 1994).

El desarrollo de las luchas politicas de identidad colectiva de los nuevos movi-
mientos sociales de las personas con discapacidad (movimientos por una vida inde-
pendiente) ha permitido que la experiencia de la discapacidad se reinterprete de un
modo positivo (Oliver, 1998: 49), aunque cabe discutir si esa reinterpretacion es asu-
mida por todo el colectivo o s6lo por los grupos de vanguardia que forman parte de
estos movimientos y, como veiamos, si esas concepciones de la diversidad son siem-
pre positivas para las personas con discapacidad.

31 “Este prejuicio no es sencillamente interpersonal (como en Goffman y el interaccionismo simbdlico),
esta implicito en la representacion cultural, en el lenguaje y en la socializacion” (Barnes, 1998: 64).
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Las politicas de la diferencia, como sefalabamos anteriormente, abogan por el
reconocimiento y proteccién por parte de los Estados de aquellas identidades dife-
renciadas, por la existencia de derechos diferenciales de los grupos en funcion de
su identidad (habitualmente perseguida o excluida por su condicién minoritaria), que
favorezcan su integracién y reconocimiento en la sociedad. En ese sentido, es im-
portante también analizar en qué medida su aplicacion puede contribuir a crear gue-
tos, segregacion o, incluso, exclusividad.

Actualmente, algunos colectivos de personas con discapacidad, como algunas
comunidades sordas signantes, reivindican una identidad cultural diferenciada, con
una cultura y lengua propia. En ese sentido, la ley que ordenaba la lengua de signos
como lengua oficial del Estado supuso un reconocimiento por parte del mismo de la
existencia de un idioma especifico, pero las politicas hacia el colectivo de personas
con discapacidad auditiva no pueden reducirse a éstas teniendo en cuenta que la
mayoria de personas sordas no son signantes y que el uso de otro tipo de prestacio-
nes y ayudas técnicas (audifonos, implantes cocleares) facilitan de manera mas sa-
tisfactoria la inclusion social en el conjunto de la poblacion. Por lo tanto, las
identidades en ocasiones colisionan y entran en conflicto dentro del mismo grupo de
personas con discapacidad y en el conjunto de la ciudadania.

La construccion de una ciudadania inclusiva que tenga en cuenta y acepte la di-
versidad®?, los derechos de las minorias, como un valor mas que como un peligro,
un activo que enriquece a las sociedades (Etxeberria, 2008), facilitando (formal-
mente) estas identidades, debe ir acompafiado de una visibilizacién y lucha contra
las desigualdades historicas, cuyo origen es eminentemente social, y una cobertura
suficiente de las necesidades especificas de los grupos vulnerables (en el plano de
las politicas sociales, educativas, sanitarias...). El reconocimiento de las ‘minorias’
no puede ser meramente formal, ha de ir acompanado de politicas que transformen
la estructura social, pero que no vayan en detrimento de otros grupos vulnerables.
Es relevante, por lo tanto, analizar tanto la construccién de la identidad de las per-
sonas con discapacidad en su vivencia personal como conocer el impacto de las po-
liticas publicas dirigidas al colectivo que se desarrollan a partir de dicha identidad.

2.8 Resumiendo...

El andlisis sociologico de la discapacidad implica tomar una postura critica con
la manera en que se ha construido el concepto de discapacidad y las implicaciones

32 Como caracteristica intrinseca del ser humano.

67



El acceso a la condicion de ciudadania de las personas con discapacidad en Espafa.

que tiene la atomizacién de dicho concepto bajo categorias médicas de deficiencias,
déficits, sindromes o trastornos. Ese analisis puede realizarse como variable depen-
diente (pues en muchas ocasiones es producto de contextos y factores sociales des-
favorables) pero también y sobre todo como variable independiente (pues tener una
discapacidad favorece unas determinadas condiciones sociales de exclusion o des-
igualdad).

A la hora de llevar a cabo un analisis sociolégico de la discapacidad se han de
estudiar tanto las condiciones materiales de existencia como las representaciones
simbdlicas que originan las desigualdades, la exclusion o discriminacién de las per-
sonas con discapacidad en nuestras sociedades y que construyen la identidad del
colectivo. El analisis debe desentrafnar y hacer visibles los procesos sociales a través
de los cuales se lleva a cabo la exclusion social de las personas con discapacidad
en las practicas sociales cotidianas y en el ejercicio de su vida publica, articulando
en su analisis la perspectiva estructuralista y la perspectiva interaccionista, anali-
zando la vivencia de la discapacidad.

No obstante, considero fundamental que el andlisis sociolégico de la discapacidad
vaya ligado a la praxis social. Basandose en el analisis, se ha de recomendar vy, si
es preciso, reivindicar actuaciones encaminadas a la accesibilidad y la igualdad de
condiciones que el resto de la ciudadania. Su objetivo primordial deberia ser mejorar
las condiciones de existencia de las personas con discapacidad, en igualdad que el
resto de la poblacion. Es la praxis social la que dotaria de sentido al estudio socio-
I6gico de la discapacidad. Por lo tanto, conforme a lo planteado, la teoria sociopolitica
de la ciudadania puede ser Util para poner en relacion los tres ejes: teoria, investi-
gacion empirica y praxis social, facilitando un marco de andlisis estructural aplicable
a una sociedad concreta, al mismo tiempo que permite plantear propuestas de cons-
truccion ciudadana integradoras de la discapacidad.

La ciudadania, como hemos visto, es tanto estatus como proceso y expresion de
una identidad compartida. El estudio de la condicién de ciudadania de las personas
con discapacidad se ha servido principalmente de las teorias de la ciudadania de la
diferencia. El analisis de la ‘ciudadania diferenciada’ es valioso en cuanto visibiliza
la situacion de aquellos colectivos que, a pesar del reconocimiento formal de la igual-
dad de todos los ciudadanos y debido a diferentes condicionantes sociales, se en-
frentan a distintas formas de exclusion, formal y real, obstaculizando su plena
participacion en la vida publica. En el andlisis empirico podremos comprobar como
las personas con discapacidad no disfrutan de las mismas condiciones de existencia
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que el resto de la ciudadania, lo que les sitia en una posicion de desventaja social
clara, desde un punto de vista sustantivo. Asimismo, su identidad se ha construido
histéricamente como una identidad impuesta conforme a parametros médicos, re-
presentacion que se ha consolidado en la cultura simbdlica de nuestras sociedades.
Por lo tanto, las politicas de la diferencia han de contemplarse como acciones que
traten de reducir tanto las desigualdades y la discriminacion existente hacia las per-
sonas con discapacidad en la estructura social (mediante medidas de accesibilidad,
diseno universal, no-discriminacion y accién afirmativa), como actuaciones orientadas
al cambio en las representaciones simbdlicas de la discapacidad en nuestra cultura
(mediante acciones de concienciacion y acceso en igualdad de condiciones a los es-
pacios publicos de ciudadania, asi como a través de la presencia normalizada y digna
en los medios de comunicacion). La visibilizacion digna del colectivo puede suponer
también un paso fundamental para evitar la exclusion formal y real que pueda expe-
rimentar.

Es importante, por lo tanto, ahondar en el estudio de la identidad de las personas
con discapacidad, partiendo del andlisis experiencial de la discapacidad y de cémo
se relaciona con las representaciones simbolicas de ésta predominantes en nuestra
cultura. Pero este analisis ha de ponerse necesariamente en relacion con las condi-
ciones estructurales que disfruta el colectivo, asi como con el contexto socioecono-
mico actual de desvertebracion de los derechos sociales® y de flexibilizacion de las
relaciones laborales. Y es abarcando ambas cuestiones como se puede articular el
andlisis (necesario) de la situacién, en tanto que ciudadanos, de las personas con
discapacidad, ya que detras de esta categorizacion existen condiciones de desigual-
dad que obstaculizan el acceso pleno a dicha condicion de ciudadania.

33 “El debate sobre ciudadania parece mejor dispuesto (...) a abordar los problemas derivados de
las identidades y las diferencias culturales que los temas de desigualdad que aborda la ciudadania
social” (Procacci, 1999: 18)
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3. OBJETIVOS, HIPOTESIS Y METODOLOGIA

3.1 Interrogantes de investigacion

Con esta investigacion trato de analizar como es el acceso a la condicion de ciu-
dadania de las personas con discapacidad desde un punto de vista formal y sustan-
tivo, en tanto que, como hemos visto, el estatus formal de ciudadania no conlleva
necesariamente el ejercicio real de la misma en igualdad de oportunidades que el
resto de la poblacion. Me fijaré, por lo tanto, en dos aspectos fundamentales en el
andlisis de la situacion de las personas con discapacidad: la desigualdad con el resto
de la ciudadania en el acceso a determinados ambitos (la educacion, el trabajo, el
bienestar material —econémico—, el acceso a los recursos o la participacion social) y
los procesos de construccion de identidad de las personas con discapacidad, en
tanto que nos permitirian conocer también los mecanismos de (re)produccion de la
desigualdad.

Antes de empezar esta investigacion, y durante su desarrollo, surgieron multiples
interrogantes a los que se pretende contestar con este trabajo. Sefialo a continuacion
algunos de ellos, sistematizados en tres dimensiones fundamentales: la condicion
de ciudadania formal y sustantiva, la desigualdad por razén de discapacidad y la
construccion de identidad. La presentacion posterior de objetivos e hipotesis también
respondera a estas tres dimensiones.

a) Ciudadania formal y sustantiva

- ¢Cual es la concepcion social de la discapacidad que emana del marco nor-
mativo?
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- ¢ Esta normativa promueve la autonomia y la vida independiente de las per-
sonas con discapacidad?

- ¢El' marco normativo y las politicas que tienen como destinatarios a las per-
sonas con discapacidad garantizan el acceso a la condicion de ciudadania en
igualdad de condiciones que el resto de la poblacion?

- ¢Cuél es la brecha existente entre la ciudadania formal y la ciudadania sus-
tantiva de las personas con discapacidad?

- ¢ Existe una integracién efectiva de las personas con discapacidad como ciu-
dadanos de pleno derecho o, por el contrario, contintan existiendo barreras
sociales a esa integracion?

- ¢Las politicas publicas dan respuesta suficiente a las necesidades de las per-
sonas con discapacidad?

b) Desigualdad por razén de discapacidad

- ¢ Esladiscapacidad una variable estratificadora o un factor de exclusion social
en nuestras sociedades?

- ¢Son efectivas la normativa y las politicas publicas dirigidas al colectivo para
reducir las desigualdades econémicas, mejorar el acceso al empleo o el nivel
educativo?

- ¢Como surgen las desigualdades por razon de discapacidad? ¢ Son producto
de las barreras y obstaculos del entorno social?

- ¢Como llegan las personas con discapacidad, a lo largo de su experiencia vital,
a encontrarse en una determinada situacion de desventaja en el espacio social?

- ¢Cuéles son los mecanismos que intervienen en la (re)produccion de la des-
igualdad de las personas con discapacidad?

- ¢Cuales son los mecanismos y procesos sociales a través de los cuales se lleva

a cabo esa desigualdad social en el acceso a bienes y recursos, en las practicas
sociales cotidianas y en su vida publica? ;Cémo afectan al colectivo?
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c) Construccion de la identidad

- ¢Qué papel ejerce la discapacidad en la construccién de la propia identidad
y como ésta define su realidad social?

- ¢Enqué medida la representacion social que se tiene de la discapacidad con-
diciona las oportunidades vitales reales de las personas?

- ¢Como la practica cotidiana de las personas con discapacidad incorpora los
esquemas de representaciones y practicas que la ciencia médica o el campo
de la salud han consolidado histéricamente: el cuerpo bueno-bello-sano como
canon regulador y disciplinador?

- ¢Cual es la presencia y participacion de este colectivo en los diferentes es-
pacios de ciudadania?

- ¢Como perciben las propias personas con discapacidad su situacién social?
3.2 Objetivos e hipoétesis
3.2.1 Objetivos

La finalidad principal de esta investigacion es estudiar la integracion efectiva
de las personas con discapacidad como ciudadanos de pleno derecho en nuestro
pais, tanto desde el punto de vista formal como sustantivo.

Como indicaba, este trabajo contempla tres dimensiones principales de estudio:
la condicion de ciudadania formal y sustantiva, la desigualdad por motivo de disca-
pacidad y el proceso de conformacion de identidades de las personas con discapa-
cidad, que vienen determinadas por los siguientes tres objetivos generales:

a) Identificar la brecha existente entre la ciudadania formal (la que se plasma en
la normativa existente) y la ciudadania sustantiva (el ejercicio efectivo de los
derechos) de las personas con discapacidad, especialmente en los ambitos
de la educacion, el trabajo, el bienestar material y econémico, el acceso a los
recursos Yy la participacion social.
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b) Analizar las desigualdades por motivo de discapacidad existentes en nuestra
sociedad, en los ambitos anteriormente mencionados, y los factores que in-
fluyen en la misma.

c) Conocer los procesos de construccion de la identidad de las personas con
discapacidad y los mecanismos a través de los cuales la discapacidad influye
en su experiencia vital, convirtiéndose en un factor de vulnerabilidad y des-
igualdad social.

Los objetivos especificos que van a ayudar a abarcar estos objetivos generales
en su maxima amplitud, siguiendo las tres dimensiones mencionadas, se enuncian
a continuacion:

a) Ciudadania formal y sustantiva

+ Analizar la situacion de la poblacion con discapacidad en Espafa desde el
punto de vista de la ciudadania formal, dando cuenta para ello de la principal
normativa dirigida a este colectivo desde un punto de vista evolutivo.

« Conocer qué concepcidn social de la discapacidad, de acuerdo con los mo-
delos y paradigmas mencionados, se desprende de las fuentes legislativas
analizadas: si una concepcion orientada al desarrollo de la autonomia perso-
nal 0 una concepcion asistencial y rehabilitadora.

+ Analizar en qué medida se reconoce formal y sustantivamente la condicién
de ciudadania de las personas con discapacidad, teniendo en cuenta cada
uno de los elementos que la configuran: civil, politico y social.

+ Analizar el ejercicio y desarrollo efectivo de los derechos de ciudadania, en par-
ticular de los derechos sociales, de las personas con discapacidad en Espafa.

b) Desigualdad por razén de discapacidad

«  Comprobar en qué medida la discapacidad es una variable que condiciona la
posicion en la estructura social de las personas que la tienen.

« Estudiar las posibles causas subyacentes a esa desigualdad por razén de dis-
capacidad y qué otros posibles factores relacionados influyen en la misma.
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Analizar la efectividad de las politicas publicas dirigidas al colectivo para re-
ducir las desigualdades econ6micas, mejorar el acceso al empleo y aumentar
los resultados educativos.

Conocer cdmo son los procesos y mecanismos de (re)produccion de las des-
igualdades por razén de discapacidad y codmo éstos condicionan la experien-
cia vital de las personas con discapacidad.

Analizar cémo han evolucionado las desigualdades por razén de discapacidad
en el periodo de crisis econdmica (2008-2013).

Analizar las diferencias existentes en la inclusion/exclusion como ciudadanos
de las personas con discapacidades atendiendo al tipo de discapacidad: fisi-
cas, sensoriales (auditivas y visuales), intelectuales y enfermedades menta-
les.

c) Construccion de la identidad

Identificar el papel que ejerce la discapacidad en la construccion de la identi-
dad y en la experiencia vital de las personas con discapacidad.

Analizar las representaciones sociales percibidas (manifiestas o latentes) y
como éstas influyen en la experiencia vital e interactian con las barreras es-
tructurales.

Conocer como percibe la poblacion con discapacidad su situacién social y su
inclusion.

Estudiar la asimilacion de la concepcion de la discapacidad propia del campo
de la salud en la vida cotidiana de las personas con discapacidad.

3.2.2 Hipotesis

La hipétesis principal de esta investigacion, quizas obvia pero pertinente, es
que a pesar de que las personas con discapacidad disponen de la mayoria de los
derechos de ciudadania formal en igualdad de condiciones que el resto de los ciu-
dadanos, no existe una inclusion efectiva de la poblacién con discapacidad como
ciudadanos de pleno derecho desde un punto de vista sustantivo.
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Pese a la obviedad de la hipbtesis, considero que es importante poner de mani-
fiesto esa falta de inclusion y la desigualdad existente, si bien mas importante expli-
carla, identificando los factores que influyen en ello. Atendiendo de nuevo a las
dimensiones ya mencionadas (la condicion de ciudadania desde un punto de vista
formal y sustantivo, la desigualdad por razon de discapacidad y la construccion de
identidad), podriamos distinguir otras tres hipétesis generales:

- Existe una importante brecha entre los derechos formales de ciudadania garan-
tizados en nuestro ordenamiento juridico y el ejercicio efectivo de los mismos,
particularmente evidente en el acceso al empleo y en la situacién econdmica, de-
bido a la desconexion existente entre los derechos de ciudadania y las exigencias
de un mercado de trabajo que en las sociedades capitalistas opera bajo la l6gica
de la maximizacion del beneficio.

- Las personas con discapacidad se encuentran en una posiciéon social significa-
tivamente inferior que aquellas que no tienen discapacidad y, debido a esa des-
igualdad por razén de discapacidad, el colectivo presenta una mayor
vulnerabilidad a la exclusion.

- Los procesos de construccion de identidad y de (re)produccion de las desigual-
dades sociales que experimenta el colectivo de personas con discapacidad vie-
nen condicionados por las practicas y representaciones sociales que la sociedad
tiene de la discapacidad como ‘condicién de inferioridad’.

Mas alla de estas hipotesis principales, quisiera identificar algunas otras hipétesis
secundarias que trataré de contrastar con este trabajo y que presento a continuacion
para cada una de las dimensiones del estudio.

a) Ciudadania formal y sustantiva

+ La concepcion social que se tiene de la discapacidad influye en la legislacion
que se realiza sobre el colectivo, a la vez que dicha legislacion, como instru-
mento de referencia de las politicas publicas y privadas hacia su inclusion, in-
fluye en la concepcion social del mismo. Esto es, hay una retroalimentacion
entre la concepcion social de la discapacidad y la legislacion referente al co-
lectivo.

76



Objetivos, hipotesis y metodologia

Concepcidn Legislacion sobre
social de la discapacidad en
discapacidad > Espafia

<

La legislacion actual en materia de discapacidad se encuentra en un proceso
de evolucion desde el paradigma de la rehabilitacion hacia el paradigma de
la autonomia personal. Sin embargo, aun se reproducen y entran en contra-
diccion ambos paradigmas en el marco legislativo espanol.

Paralelamente a esa evolucion paradigmatica en la concepcion social de las
personas con discapacidad, y como resultado de la misma, se han desarro-
llado nuevos derechos que, al menos en el plano formal, favorecen el acceso
a una ciudadania plena de las personas con discapacidad.

Por el contrario, y como ultima hip6tesis de esta dimension, no existe una in-
clusion efectiva de las personas con discapacidad como ciudadanos de pleno
derecho, pues continuan existiendo barreras reales a la inclusion.

b) Desigualdad por razén de discapacidad

Tener una discapacidad implica una mayor dificultad para acceder al mercado
de trabajo y una menor posicién en el mismo entre aquellos que acceden.

En el ambito educativo, tener una discapacidad implica alcanzar un menor
nivel educativo y mayores barreras para el acceso a la educacion.

En términos economicos, tener una discapacidad implica una menor proba-
bilidad de obtener ingresos altos al mismo tiempo que un mayor gasto para la
cobertura de necesidades.

La crisis econdmica ha aumentado las desigualdades entre personas con y
sin discapacidad.
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Las desigualdades en las distintas esferas sefialadas son mayores para las

personas con discapacidad intelectual, mientras que son las personas con
discapacidades sensoriales las que presentan menores dificultades para su
inclusién social.

Las desigualdades por motivo de discapacidad son producidas por las barre-
ras existentes en el entorno social, en tanto que se le atribuye a la persona
con discapacidad una ‘condicion de inferioridad’, que implicaria, bajo esta con-
cepcion social, una peor posicion en la estructura social.

La discapacidad y, particularmente, la representacion social de la misma, con-
dicionan la experiencia vital del individuo y define su posicion social (de des-
ventaja) en el espacio social.

La configuracién de los diferentes espacios sociales y las relaciones sociales
que se establecen entre personas con y sin discapacidad ayudan a perpetuar
las desigualdades por razén de discapacidad.

c) Construccion de la identidad

La discapacidad y, particularmente, la representacion social que se tiene de
la discapacidad, ademas de condicionar su experiencia vital define de forma
principal su identidad.

La identidad de las personas con discapacidad se construye de forma im-
puesta y de acuerdo con parametros médicos, conforme a la representacion
que se ha consolidado simbolicamente en nuestras sociedades, caracterizada
por la negacién de la autonomia de las personas.

Esas representaciones sociales que se tienen de la discapacidad, en tanto
condicién de inferioridad (o limitacion total de la autonomia) definen las opor-
tunidades a lo largo del ciclo vital de las personas con discapacidad.

Las regulaciones y disciplinamientos estéticos y médicos propios del campo
de la salud son incorporados en la practica cotidiana de las personas con dis-
capacidad, o que modela un cuerpo no-normal o no-legitimo frente al canon
corporal imperativo de dicho campo.
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+ El movimiento asociativo o el activista favorecen la toma de conciencia y re-
configuracion de la identidad de las personas con discapacidad asi como su
visibilizacion publica.

« La percepcion de su situacion por parte de las personas con discapacidad es
muy diversa, pudiendo abarcar desde la aceptacion al rechazo de su situacion,
al igual que las expectativas sociales que tiene ‘el otro’ hacia ellos, lo que esta
condicionado por variables como la posicion social de partida, vivir en un en-
torno central o periférico, el nivel educativo, el sexo, el momento en que se
produce la discapacidad o el tipo de discapacidad.

3.3 Metodologia

Ala hora de llevar a cabo esta investigacion y cumplir con los objetivos propues-
tos, he pretendido analizar tanto las condiciones materiales de existencia y la posi-
cion de las personas con discapacidad en la estructura social, como las
representaciones simbodlicas que originan las desigualdades y la exclusién de las
personas con discapacidad en nuestra sociedad y que ayudan a configurar tanto la
identidad individual como una identidad colectiva. En el analisis, por tanto, se ha tra-
tado de identificar y a la vez desentrafar y hacer visibles los procesos sociales a tra-
vés de los cuales se lleva a cabo la exclusion social de las personas con
discapacidad en las préacticas sociales cotidianas y en el ejercicio de su ciudadania,
articulando mediante el pluralismo metodolégico o triangulacion metodolégica dife-
rentes técnicas de recogida y analisis de datos de caracter cuantitativo y cualitativo
(uso de fuentes estadisticas secundarias, grupos de discusion, entrevistas en pro-
fundidad), lo que permite un conocimiento de la realidad méas profundo y complejo
(Cea D’ Ancona, 2001: 51-59).

Se ha empleado una metodologia cualitativa (analisis del discurso legislativo, en-
trevistas en profundidad, grupos de discusion) para estudiar los procesos de confor-
macion de la identidad asi como de exclusion social de las personas con
discapacidad, partiendo del andlisis experiencial de la discapacidad y sus relaciones
con las representaciones simbolicas de la discapacidad predominantes en nuestra
cultura y nuestra sociedad. Representaciones simbolicas que a su vez se reflejan en
la normativa relacionada con este fenébmeno. Este andlisis complementa al andlisis
cuantitativo, realizado a partir de fuentes estadisticas secundarias, que da cuenta
de las condiciones estructurales del colectivo y su posicién social, particularmente
en el contexto socioeconémico de crisis de los afos 2008 a 2013. De esta manera,
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si mediante la metodologia cuantitativa podemos conocer la posicion social de las
personas con discapacidad y, en cierta medida, identificar las causas de la misma
(en términos de causa-efecto), a través de la perspectiva cualitativa estudiaremos
estos fenémenos desde un punto de vista comprensivo, para explicar los mecanis-
mos sociales por los que se produce esa desigualdad por razén de discapacidad.

Cuatro son, por tanto, las principales técnicas de investigacion que hemos utili-
zado: el analisis de fuentes estadisticas secundarias, el andlisis de fuentes docu-
mentales, la entrevista en profundidad y el grupo de discusion. La investigacion
comprenderia, metodolégicamente, tres grandes bloques:

1. El andlisis de contenido y del discurso de la normativa sobre discapacidad.
2. El analisis estadistico de fuentes secundarias.

3. Eltrabajo de campo y andlisis cualitativo tanto de entrevistas en profundidad
como de grupos de discusion.

Desarrollamos a continuacion cada uno de ellos.
3.3.1 El anélisis del discurso de la normativa sobre discapacidad

Esta parte del trabajo se enmarca, conforme al ambito de estudio de la sociologia
juridica, en el analisis del contenido y del discurso de la normativa juridica sobre dis-
capacidad en Espafia, en tanto que es efecto de una concepcion social** determinada
de la discapacidad y sirve a unos determinados propositos, de legitimacién de una si-
tuacion social existente o de una situacion social a la que aspirar (segin la concepcion
social de la que emane dicha legislacién), como tendremos ocasién de comprobar.

Este analisis es necesario para responder a los objetivos especificos de la pri-
mera dimensiéon mencionada, la ‘Ciudadania formal y sustantiva’, y tratar de contras-
tar sus hipotesis.

En el enfoque cualitativo, el lenguaje aparece como objeto de la investigacion,
que hay que analizar e interpretar; en este tipo de analisis lo que interesa es el sen-

34Y, siguiendo a Foucault, podriamos decir que cientifica y paradigmatica (Foucault, 2008).

80



Objetivos, hipotesis y metodologia

tido de lo dicho, lo que connota en el discurso y se carga de significacion. Siguiendo
a Luis Enrique Alonso, el enfoque cualitativo se orienta a la “investigacion de los pro-
cesos de produccion y reproduccion de lo social a través del lenguaje y de la accion
simbdlica” (Alonso, 1998: 45). En este caso, centrandome en el andlisis del discurso,
la sociologia juridica lo concibe como herramienta clave para el estudio de los fen6-
menos juridicos pues, tal como sefiala Foucault (2008: 13), “el discurso esté en el
orden de las leyes”.

Asi, para el andlisis del contenido y del discurso de los textos juridicos que son
objeto del estudio, se han tenido en cuenta algunos elementos fundamentales, como
son:

- el estudio de las posiciones discursivas de las diferentes fuentes normativas;

- el andlisis de las cadenas de significantes que aparecen en el discurso legisla-
tivo, relativas a la discapacidad;

- los simbolismos del lenguaje empleado en los textos, derivados de diferentes
disciplinas cientificas y técnicas;

- las oposiciones discursivas entre leyes (personas con discapacidad/ sociedad;
integracion/ exclusion; proteccion y asistencia/ derechos; dependencia/ autono-
mia, entre otras);

- los campos semanticos sobre los que se sitla el discurso, etc.

El mayor énfasis del analisis se ha realizado en las dos anteriores leyes marco
sobre discapacidad (Ley de integracion social de los minusvalidos —LISMI-vy Ley de
igualdad de oportunidades, no discriminacion y accesibilidad universal de las perso-
nas con discapacidad —-LIONDAU-) existentes en nuestro ordenamiento juridico, asi
como en la nueva Ley General de derechos de las personas con discapacidad y de
su inclusién social, texto refundido de las anteriores, y principalmente en los pream-
bulos y exposiciones de motivos de las mismas, pues es en ellos donde se plasman
los principios rectores de las normas, esto es, los fundamentos filoséficos, éticos,
sociales y/o politicos que les dan origen. Sin embargo, tampoco hemos acotado el
analisis a estas tres normas, sino que se analiza la principal normativa existente para
conocer también de qué manera nuestro ordenamiento juridico confiere a las perso-
nas con discapacidad sus derechos de ciudadania.
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Con el estudio de las fuentes legislativas se puede conocer, por lo tanto, de qué
manera se definen los derechos de ciudadania de las personas con discapacidad
desde el punto de vista formal, pues en las mismas se desprende un discurso con-
creto sobre la concepcion del colectivo en cuestion y el tratamiento que han de darle
los poderes publicos.

Conforme a lo expuesto en el marco teérico, las principales dimensiones de ana-
lisis normativa son las siguientes:

« Evolucion de la concepcion de discapacidad con respecto a las siguientes di-
mensiones:

Rehabilitacion

Proteccion

Inclusién social
No-discriminaciéon
Igualdad de oportunidades
Autonomia personal
Accesibilidad

O O O OO O0oOOo

+ Desarrollo y garantia de los derechos de ciudadania de las personas
con discapacidad:

o0  Derechos sociales:

+ Insercién laboral de las personas con discapacidad.

« Elacceso a la educacion inclusiva.

« La proteccion social: prestaciones sociales y econdémicas.

+ Laatencion a las situaciones de dependencia y la promocion de la au-

tonomia personal

» Las medidas fiscales en beneficio de las personas con discapacidad.

o  Derechos civiles:

« Incapacitacion.

o  Derechos politicos: derecho al sufragio.
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3.3.2 El analisis estadistico de fuentes secundarias

Para analizar el acceso a la condicion de ciudadania de las personas con disca-
pacidad en Espana desde un punto de vista sustantivo y, por tanto, estructural, iden-
tificando las condiciones sociales desiguales que experimenta este colectivo en
comparacion con la poblacion sin discapacidad, vamos a utilizar los datos recopilados
entre 2008 y 2014 de diversas fuentes estadisticas.

En los dltimos anos, en Espafa han mejorado enormemente las fuentes de infor-
macioén estadistica sobre discapacidad y, en particular, aquellas relativas a sus con-
diciones sociolaborales. Gracias a los avances tecnolégicos, las macroencuestas
sobre discapacidad de 1986, 1999 y 2008 (la tltima de ellas, denominada Encuesta
de Discapacidad, Autonomia personal y situaciones de Dependencia, EDAD), se han
visto complementadas por otras operaciones estadisticas de enorme valor instru-
mental para conocer la situacién social de las personas con discapacidad en Espafa.
Sin embargo, una de las mayores dificultades para analizar la realidad de la poblacion
con discapacidad es como entendemos y, a la postre, medimos y operativizamos la
discapacidad.

Como ya se indicaba en el marco teorico, el concepto de discapacidad es un
constructo social en evolucién, cuya definicion puede variar segun el contexto histo-
rico, geografico, cultural y social en el que nos encontremos. Por lo tanto, la delimi-
tacién de quiénes son 0 no personas con discapacidad no es clara y esta sujeta a
una interpretacién méas o menos arbitraria. En los ultimos afios se ha consolidado la
idea de que la discapacidad es el resultado de la interaccién entre el estado funcional
de la persona y su entorno fisico y social, como se ha reflejado, con matices, en do-
cumentos internacionales de la ONU o de la OMS, ya sea, respectivamente, la Con-
vencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad o en la Clasificacion
Internacional del Funcionamiento, CIF (OMS, 2001).

Como veremos, el problema surge al operativizar la discapacidad: cdmo medir
(en una encuesta o en un registro) ese producto de la interaccion entre el estado
funcional de la persona y su entorno. En ese sentido, nos encontraremos desde
identificaciones restringidas a aquellas personas que tienen certificado de discapa-
cidad hasta interpretaciones mas laxas que identifican a las personas con discapa-
cidad como aquellas con limitaciones permanentes para realizar actividades
habituales.
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Estas diferentes formas de entender la discapacidad que se presentan en las
fuentes implican necesariamente dificultades para su uso comparativo, aunque no
le restan potencial analitico global, pues como ya se ha indicado en otras ocasiones
(SIS Centro de Documentacion y Estudios, 2014) se encuentran tendencias comu-
nes en todas las fuentes: una desigualdad en el acceso a los espacios de ciudadania
(social, laboral, econémico, educativo...), condicionada por las limitaciones funcio-
nales en la actividad por motivos de salud o discapacidad, no tanto porque esas li-
mitaciones afecten a las actividades, sino por las barreras experimentadas en el
entorno por el hecho de tener una discapacidad.

3.3.2.1 Fuentes estadisticas utilizadas.

Enumeramos y describimos a continuaciéon cada una las fuentes estadisticas uti-
lizadas®:

— La Encuesta de Discapacidad, Autonomia personal y situaciones de Depen-
dencia (EDAD, 2008) es hasta el momento la tercera de una serie de macro-
encuestas sobre discapacidades que tienen por objeto dar respuesta a la
demanda de informacion de las Administraciones Publicas y del tercer sector
de la discapacidad sobre este colectivo. Precursoras a la EDAD 2008 son la
Encuesta sobre Discapacidades, Deficiencias y Minusvalias (EDDM, 1986) y
la Encuesta sobre Discapacidades, Deficiencias y Estado de Salud (EDDS,
1999). Estas encuestas cubren informacion sobre discapacidad, dependencia,
envejecimiento de la poblacion y estado de salud de la poblacion residente
en Espanfa, si bien el largo tiempo entre unas y otras y los cambios de con-
cepcion de la discapacidad entre ellas dificultan la comparacién. La metodo-
logia de la EDAD esta basada en la CIF. El haber transcurrido més de nueve
anos desde la realizacion de la encuesta hace que esté desactualizada, razon
por la cual se opta por el uso de otras fuentes mas recientes, aunque menos

34Y, siguiendo a Foucault, podriamos decir que cientifica y paradigmatica (Foucault, 2008).

35 Algunas de estas fuentes estadisticas, disponibles publicamente, han sido utilizadas en publica-
ciones y trabajos anteriores en los que he colaborado. Particularmente, buena parte de ellas se han
utilizado en el disefio y desarrollo del Observatorio sobre Discapacidad y Mercado de Trabajo (ODIS-
MET) en base al contrato adjudicado tras concurso publico por Fundacion ONCE y FSC Inserta a la
Fundacion Eguia Careaga (SIIS Centro de Documentacion y Estudios), con el codigo EAI012/28/13,
durante los afios 2014 y 2015: www.odismet.es. Muchos de los datos, tablas y graficos presentados
en los capitulos dedicados a la educacion, el empleo o la proteccion social, provienen de este trabajo.
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exhaustivas, si bien hay informacién que sélo puede extraerse de esta fuente
al tratarse precisamente de una encuesta generalista.

La Estadistica sobre el Empleo de las Personas con Discapacidad (EPD), re-
alizada anualmente por el Instituto Nacional de Estadistica (INE), proporciona
informacién de la relacion con el mercado laboral de la poblacion en edad ac-
tiva que cuenta con certificado de discapacidad, esto es, aquellas que tienen
reconocido un grado de discapacidad superior o igual al 33 %, segun el pro-
cedimiento de valoracion establecido por RD 1971/1999 modificado por RD
1364/2012. Esta operacion integra la informacion derivada de los datos esta-
disticos proporcionados por la Encuesta de Poblacién Activa con los datos ad-
ministrativos registrados en la Base de Datos Estatal de Personas con
Discapacidad (BEPD), la informacion de las medidas que fomentan el empleo
y el empleo protegido provenientes de la Tesoreria General de la Seguridad
Social (TGSS), informacién sobre percepcion de prestaciones procedente del
Registro de Prestaciones Sociales Publicas del Instituto Nacional de Seguri-
dad Social (INSS) y datos sobre dependencia del Sistema para la Autonomia
y Atencion a la Dependencia (SAAD).

La Estadistica sobre el Salario de las Personas con Discapacidad (SPD) tam-
bién esta realizada por el INE en colaboracién con el IMSERSO, el CERMI y
la Fundacién ONCE. Los primeros datos, relativos a 2010, aparecieron en
2013. Esta estadistica analiza la distribucién salarial de los trabajadores con
discapacidad por cuenta ajena de forma comparativa con los asalariados sin
discapacidad. Utiliza la informacion derivada de una integracion de los datos
estadisticos proporcionados por la Encuesta de Estructura Salarial (EES) con
los datos administrativos registrados en la BEPD y con los facilitados por la
TGSS sobre fomento al empleo. Como la EES tiene caracter cuatrienal, la in-
formacion anual se actualiza a partir de la Encuesta Anual de Estructura Sa-
larial (EAES), que proporciona estimaciones de la ganancia bruta anual por
trabajador comparables con datos de la EES si bien con menor nivel de deta-
lle. En esta serie estadistica se recoge informacién sobre las personas que
poseen certificado de discapacidad, en los términos explicados en la fuente
anterior.

Estadisticas de contratacion de personas con discapacidad y estadisticas re-

cogidas en el Informe Anual del Mercado de Trabajo de las Personas con Dis-
capacidad 2013 elaborado por el Observatorio de las Ocupaciones del
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Servicio Publico de Empleo Estatal (SEPE). Estos datos se recogen a través
de la base de datos de los Servicios Publicos de Empleo y se difunden a tra-
vés del Observatorio de las Ocupaciones del SEPE, mensualmente, trimes-
tralmente y anualmente. En la informacion estadistica mensual se recogen
los contratos acogidos a medidas de fomento del empleo (segin Ley
12/2001), diferenciandose los que afectan a colectivos bonificados y a los co-
lectivos de fomento de la contratacion indefinida, asi como los temporales for-
malizados con otros colectivos especiales, entre los que se encuentra la
poblacion con discapacidad. En el Informe Anual del Mercado de Trabajo de
las Personas con Discapacidad 2013 se tienen en cuenta “todos los contratos
realizados a personas con discapacidad que se han registrado a lo largo de
2013 enlos Servicios Publicos de Empleo, sean o no especificos del colectivo
(se suman los contratos mecanizados firmados por personas que han decla-
rado su discapacidad en la demanda de empleo o lo han manifestado en el
propio contrato) (Observatorio de las Ocupaciones, 2014: 28).

La Encuesta sobre Integracion Social y Salud, EISS-2012 en Espana, que
pertenece al European Disability and Social Integration Module (EDSIM), m6-
dulo especifico ad hoc de la Encuesta Europea de Salud (EES). Esta opera-
cién analiza la interaccion entre la condicion de salud y la participacion social
de la poblacion espafola, identificando a las personas con discapacidad a
partir de la definicién del concepto que establece la CIF. Asi, se considera per-
sona con discapacidad aquella que sefala su condicion de salud (enfermedad,
problema de salud crénico y/o limitacion en las actividades basicas) como una
limitacion para la realizacion de actividades de la vida diaria. Esta encuesta
proporciona informacion, entre otra, sobre problemas de salud de larga dura-
cién de la poblacién, limitaciones que estas causan para el desarrollo de las
actividades habituales; cuantificacion de la poblacion con dificultades para re-
alizar actividades de la vida cotidiana; identificacion de barreras que limitan
la participacion social de las personas, prestando especial atencién a las que
tienen un origen en los problemas de salud o en las limitaciones en las activi-
dades basicas, etc.

La Estadistica Europea de Politicas del Mercado de Trabajo (PMT) —The la-
bour market policy (LMP) database—, recogida por EUROSTAT, proporciona
informacién sobre las acciones publicas en el mercado laboral dirigidas a los
grupos con dificultades de acceso al mismo, entre los que se incluye la po-
blacion con discapacidad. Estas estadisticas comparan los datos de las poli-

86



Objetivos, hipotesis y metodologia

ticas del mercado de trabajo en los paises miembros, incluyendo un apartado
dedicado al empleo con apoyo y rehabilitacion.

El médulo ad-hoc "Employment of Disabled People 2011", de la European La-
bour Force Survey (EU-LFS), recoge informacion comparada a nivel europeo
sobre limitaciones en la actividad por motivo de salud y discapacidad, y su re-
lacion con la formacién y el empleo. Esta fuente considera personas con dis-
capacidad aquellas que sefialan tener limitaciones en sus actividades basicas
de la vida diaria.

La Encuesta de Condiciones de Vida de la Unién Europea (EU-SILC) y la En-
cuesta de Condiciones de Vida (ECV), que es la fuente de datos de la EU-
SILC para Espafa. Las Estadisticas de la Unién Europea sobre la Renta y las
Condiciones de Vida —Statistics on Income and Living Conditions (EU-SILC)—
se pusieron en funcionamiento en 2004 en sustitucion del Panel de Hogares
de la Union Europea (POGHE) y agrupan en la actualidad a todos los miem-
bros de la UE, mas Islandia y Noruega. Estas estadisticas sirven para analizar
los resultados de los paises de la Union Europea en la lucha contra la pobreza
y la exclusion social, proporcionando informacion, entre otras dimensiones,
sobre actividad, formacién, ingresos, privacidbn material o transferencias so-
ciales. Incluye ademas preguntas acerca del estado de salud de la poblacion.
En este trabajo se han recogido datos hasta 2013, analizando tanto los esta-
tales como la comparativa internacional. Aunque se dota de una definicién
laxa de discapacidad como limitacion funcional que hace que puedan surgir
dudas metodolbgicas en su uso (Rodriguez, 2013), la Comisién Europea ha
defendido la validez de esta encuesta para analizar la situacion de las perso-
nas con discapacidad, en la medida en que su aproximacion a la medicion de
la misma coincide con el modelo social de la discapacidad (Zaidi, 2011). De
hecho, en la pagina web de EUROSTAT se presentan los datos especificos
sobre discapacidad a partir de la EU-SILC.

Anuario de Estadisticas del Ministerio de Empleo y Seguridad Social. El anua-
rio recopila los principales datos macroecondmicos y sociales sobre mercado
de trabajo, inmigraciéon y emigracion, formacion profesional y medidas de
apoyo al empleo; condiciones de trabajo y relaciones laborales y prestaciones
de seguridad social y otra proteccion social en Espafa. Este anuario ofrece
las Cuentas Integradas de Proteccion Social en términos SEEPROS, para
analizar las prestaciones sociales dirigidas al colectivo de personas con dis-
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capacidad (denominadas en la funcion de invalidez). De este anuario se ob-
tienen también los principales datos sobre las Medidas de Apoyo a la Creacion
de Empleo (ACE) existentes en nuestro pais, desagregadas por comunidades
auténomas. Estas medidas comprenden aquellas actuaciones en materia de
apoyo a la creacion de empleo, y, dentro de estas, las diferentes politicas de
integracion laboral de las personas con discapacidad. También este anuario
recoge la informacion relativa de las pensiones no contributivas y prestaciones
de la LISMI, facilitada por el IMSERSO mediante la explotacion del fichero de
gestion de estas prestaciones, y las cifras sobre pensiones asistenciales, ob-
tenidas por la Direccién General de Ordenacion de la Seguridad Social, me-
diante la explotacion del fichero de gestion de estas pensiones.

El Sistema Europeo de Estadisticas Integradas de Proteccion Social (SEE-
PROS) es un instrumento disefiado por EUROSTAT para presentar de forma
comparativa los datos de proteccion social de los paises miembros de la Union
Europea. En Espafia, las principales fuentes de informacién para recoger los
datos son las Cuentas de Liquidaciones Presupuestarias del Sistema de la
Seguridad Social, del Servicio Publico de Empleo Estatal, y de Clases Pasivas
del Estado.

Las estadisticas del Sistema de Informacién del Sistema para la Autonomia 'y
Atencion a la Dependencia (SISAAD), del IMSERSO, que si bien es una
fuente que cuenta con carencias de informacién y que no permite mostrar in-
formacion desagregada, si nos da una idea de la cobertura y alcance de las
prestaciones (econémicas o servicios) del SAAD entre aquellas personas que
se encuentran en situacion de dependencia funcional.

La Estadistica de las Ensefianzas no Universitarias, elaborada por la Subdi-
reccion General de Estadistica y Estudios del Ministerio de Educacién, Cultura
y Deporte, en cooperacion con los servicios estadisticos en materia de Edu-
cacion de las Comunidades Auténomas. Esta operacion estadistica propor-
ciona por curso escolar informacion sobre la actividad educativa de los centros
docentes publicos y privados, sus recursos humanos, las caracteristicas del
alumnado matriculado y los resultados académicos de todas las ensefianzas
de Régimen General no universitarias, de Régimen Especial y de Educaciéon
de Adultos. En estas estadisticas se recoge informacion sobre el alumnado
con necesidades educativas especiales, con caracter permanente y por mo-
tivo de discapacidad, valorado como tal por los correspondientes equipos psi-
copedagdgicos.
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3.3.2.2 4 Como identifican a la poblacién con discapacidad las fuentes estadisticas
consultadas?

Como deciamos, una de las dificultades que existen para analizar la situacion y
condiciones de vida de las personas con discapacidad ha estado en la falta de con-
senso acerca de qué entendemos por discapacidad y de como podemos medirla y
cuantificarla, cuestion que ya he tratado anteriormente. En la actualidad existe un
relativo consenso internacional en entender que la discapacidad es resultado de la
interaccion entre el estado funcional de la persona y su entorno fisico y social, y no
una mera condicion biolégica e individual.

El avance epistemol6gico que supone aceptar ese componente social implica una
dificultad en término operativos cuando se quiere cuantificar esa realidad: desde las
ciencias médicas era relativamente facil clasificar las deficiencias y enfermedades,
pero en esta nueva concepcion de la discapacidad se antoja mas complejo como
medir (ya sea en una encuesta o en un registro) ese producto de la interaccién entre
el estado funcional de la persona y el entorno social que es la discapacidad; qué li-
mitaciones en la realizacién de tareas y actividades de la vida diaria o restricciones
en la participacion social condicionadas por el estado funcional podrian considerarse
discapacidad.

Las fuentes estadisticas que nos permiten analizar el impacto social de la disca-
pacidad no son ajenas a este “problema” y, a la hora de delimitar al colectivo van a
adoptar estrategias distintas, muchas veces mas influidas por hacer posibles las ope-
raciones estadisticas que por rigor epistemolégico y metodolégico. Asi, nos vamos
a encontrar con fuentes estadisticas que optan por una operativizacion restringida,
en las que se considera que las personas con discapacidad son aquellas reconocidas
oficialmente, es decir, que cuentan con un certificado de reconocimiento de una dis-
capacidad superior o igual al 33% de acuerdo con las formas de medicién del sistema
de valoracion oficial (como en la serie ‘El empleo de las personas con discapacidad’),
o bien algunas que consideran personas con discapacidad a aquellas que tienen al-
guna limitacion para realizar actividades cotidianas o “normales” debido a algun pro-
blema de salud o enfermedad que dure o vaya a durar al menos 6 meses, sin definir
qué actividades cotidianas (como en la Encuesta de Condiciones de Vida).

A nivel internacional, en la actualidad, existen grupos de expertos que estan tra-

bajando para buscar respuestas practicas y operativas para la identificacion de per-
sonas con discapacidad en las encuestas mediante baterias de preguntas mas o
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menos amplias, como el Grupo de Washington o la Iniciativa de Budapest. El Grupo
de Washington trata de buscar las modalidades més efectivas para operativizar la
discapacidad en diferentes escenarios y necesidades de encuestacion. Proponen
dos baterias de preguntas (una breve y otra amplia), considerando que se puede
identificar a las personas con discapacidad a través de la deteccién de dificultades
en al menos una actividad basica de un conjunto (visiéon, audicion, capacidad de ca-
minar, facultades cognitivas, autosuficiencia para el cuidado personal o capacidad
de comunicacion), distinguiendo ademas dichas limitaciones en el funcionamiento
por grados: leves, moderadas y graves (Grupo de Washington, 2012).

El hecho de definir limitaciones funcionales en una encuesta autoadministrada
siempre conlleva dificultades, dado el caracter autoperceptivo de la respuesta del
encuestado. La traslaciéon de las diferentes formas de operativizar la discapacidad
conlleva dificultades de caracter conceptual y técnico. Las dificultades conceptuales
vienen marcadas por la subjetividad en la respuesta: en funcién del tipo de actividad
bésica, la limitacion del individuo puede estar mas o menos condicionada por su sub-
jetividad. Esto se hace mas evidente al preguntar por la fatiga o por las emociones
(como en las propuesta del Grupo de Washington), pero no tanto en las limitaciones
en la vision o la audicion.

En el plano técnico, es comprensible que las fuentes estadisticas traten de com-
binar la exhaustividad con la optimizacion de recursos, dinero y tiempo disponible.
Por esta razon, las encuestas especificas sobre discapacidad (como la EDAD) po-
dran delimitar y operativizar la discapacidad de una manera mas completa y precisa,
utilizando para ello una bateria amplia de preguntas. En cambio, otras encuestas en
las que el objeto de analisis es otro y s6lo se mide la discapacidad transversalmente
junto a otros muchos fenémenos (como en la Encuesta de Condiciones de Vida) las
preguntas que se realicen estan condicionadas a las necesidades de espacio y
tiempo y a los recursos disponibles. En algunas de las fuentes utilizadas se adopta
la estrategia de combinar datos de encuesta con registros oficiales, como en el caso
de las series ‘El empleo de las personas con discapacidad’ y ‘El salario de las per-
sonas con discapacidad’.

Las fuentes utilizadas van a identificar al colectivo de personas con discapacidad
de diferentes formas, lo que tiene consecuencias a la hora de analizar e interpretar
los datos recogidos, principalmente los datos absolutos, pues distan significativa-
mente de unas fuentes a otras (por ejemplo, entre encuestas que identifican a per-
sonas con discapacidad a través de una bateria de preguntas acorde con la CIF o
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aquellas que cruzan datos de una encuesta con el registro de personas con certifi-
cado de discapacidad). No obstante, si que se encuentran importantes similitudes
en los datos relativos, que apenas distan entre ellos. Podriamos entonces afirmar
que existe un comun denominador en los datos obtenidos a través de todas estas
fuentes: evidencian que el hecho de tener una limitacién funcional para realizar al-
guna de las actividades de la vida diaria implica una peor posicion social y peores
resultados a nivel educativo, laboral o econdémico, entre otras dimensiones.

A continuacién vamos a ver como operativizan la discapacidad las fuentes con-
sultadas:

- La Encuesta de Discapacidad, Autonomia personal y situaciones de Depen-
dencia (EDAD, 2008) identifica a la poblacion con discapacidad siguiendo los
planteamientos de la CIF a través de una bateria de preguntas que abarca li-
mitaciones en vision, audicidn, comunicacion, aprendizaje y aplicacion del co-
nocimiento, movilidad, autocuidado, vida doméstica e interacciones y
relaciones personales.

- Laserie El Empleo de las Personas con Discapacidad (EPD), recoge los datos
administrativos procedentes de la Base de Datos Estatal de Personas con
Discapacidad (BEPD), con lo cual analiza a la poblacién en edad activa con
certificado de discapacidad, esto es, aquellas que tienen reconocido un grado
de discapacidad superior o igual al 33 %, segun el procedimiento de valoracién
establecido por RD 1971/1999 modificado por RD 1364/2012.

- La serie El Salario de las Personas con Discapacidad (SPD), al igual que la
anterior, recoge los datos administrativos de la Base de Datos Estatal de Per-
sonas con Discapacidad (BEPD), de la poblacion en edad activa con certifi-
cado de discapacidad, esto es, aquellas que tienen reconocido un grado de
discapacidad superior o igual al 33 %.

- Entre las estadisticas obtenidas a través del Servicio Publico de Empleo Es-
tatal (SEPE), la estadistica periddica de contratacion de personas con disca-
pacidad recoge los contratos especificos realizados a personas con
discapacidad (bonificados como tales o en centros especiales de empleo). En
el Informe Anual del Mercado de Trabajo de las Personas con Discapacidad,
como registro administrativo de contratacion y demanda de empleo, cuantifica
la poblacion con discapacidad como aquella que figura en los registros con
certificado de discapacidad, independientemente del contrato que tengan.
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La Encuesta sobre Integracién Social y Salud, EISS-2012, identifica y carac-
teriza a las personas con discapacidad a partir de una bateria de preguntas
coherente con la CIF. Considera persona con discapacidad a aquella que se-
Aala su condicién de salud (enfermedad, problema de salud crénico y/o limi-
tacion funcional) como una limitacién para la realizaciéon de una serie de
actividades de la vida diaria. La formula que plantea es la que mas se acerca
a la propuesta del Grupo de Washington.

La Estadistica Europea de Politicas del Mercado de Trabajo (PMT) - The la-
bour market policy (LMP) database, en inglés- cuantifica ayudas, beneficiarios
e importes destinados a empleo con apoyo y rehabilitacién para todos los pa-
ises de la UE. Por lo tanto, de personas que tienen acreditada su condicién
de discapacidad, de acuerdo con los criterios de cada pais.

El médulo ad-hoc ‘Employment of Disabled People 2011’, de la European La-
bour Force Survey (EU-LFS), considera como personas con discapacidad
aquellas que senalan tener limitaciones en sus actividades basicas de la vida
diaria.

La Encuesta de Condiciones de Vida de la UE (EU-SILC) consideraria como
personas con discapacidad a aquellas que tienen alguna limitacién para rea-
lizar actividades cotidianas o “normales” debido a algun problema de salud o
enfermedad que dure o vaya a durar al menos 6 meses, de acuerdo con la
denominada pregunta GALI (siglas en inglés del Indicador de Limitacion de
Actividad Global). Esta aproximacion laxa al concepto, como decia, es defen-
dida por la Comision Europea, ya que al fijarse principalmente en las limita-
ciones coincide con la vision del modelo social de la discapacidad. No
obstante, no define cuales serian esas actividades cotidianas o normales, por
lo que éstas quedan condicionadas a la interpretacion subjetiva del entrevis-
tado.

El Anuario de Estadisticas del Ministerio de Empleo y Seguridad Social pro-
porciona datos de las politicas de integracion laboral de las personas con dis-
capacidad (a las cuales s6lo pueden acceder aquellas con certificado de
discapacidad). Por otro lado, se recogen pensiones contributivas por incapa-
cidad permanente total, absoluta o gran invalidez (que, segun el Articulo 4.2
del Texto Refundido de la Ley General de derechos de las personas con dis-
capacidad y de su inclusion social, se considerara que presentan una disca-
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pacidad en grado igual o superior al 33 por ciento), pensiones no contributivas
de invalidez y prestaciones asistenciales de la LISMI, que se recogen también
a partir de los registros de beneficiarios de las mismas (en estos casos han
de contar con certificado de discapacidad).

— El Sistema Europeo de Estadisticas Integradas de Proteccion Social (SEE-
PROS) recoge los datos de los registros oficiales de los paises, por lo que en
Espafia los individuos cuentan con certificado de discapacidad o bien son pen-
sionistas de las modalidades sefialadas en el caso anterior.

— El Sistema de Informacion del Sistema para la Autonomia y Atencién a la De-
pendencia (SISAAD), del IMSERSO, recoge la informacién de aquellos valo-
rados y reconocidos como personas en situacion de dependencia funcional
por el Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia (SAAD), y de
las prestaciones econémicas o servicios que reciben.

— La Estadistica de las Ensefianzas no Universitarias recoge al alumnado con
necesidades educativas especiales, de caracter permanente y por motivo de
discapacidad, que ha sido valorado como tal por los equipos psicopedagogicos.

Cuadro 1: Tipologia de fuentes estadisticas utilizadas

Tipo de fuente

Encuestas » Encuesta de Discapacidad, Autonomia personal y situaciones de Dependencia,
EDAD (INE)

» Encuesta de Integracién Social y Salud, EISS (INE)

» Encuesta de Condiciones de Vida, ECV (INE)

» Médulo ad-hoc "Employment of Disabled People 2011", de la European Labour
Force Survey, EU-LFS (EUROSTAT)

Encuesta + registro = El Empleo de las Personas con Discapacidad, EPD (INE)

administrativo » El Salario de las Personas con Discapacidad, SPD (INE)
Registro » Estadistica de contratacién de perscnas con discapacidad (SEPE)
administrativo * Informe Anual del Mercado de Trabajo de las Personas con Discapacidad (SEPE)

= Estadisticas de Ensefianzas no Universitarias (MECD)

* Estadistica Europea de Politicas del Mercado de Trabajo (PMT)

= Anuario de estadisticas laborales (MEYSS)

= Sistema Europeo de Estadisticas Integradas de Proteccion Social (SEEFROS)

= Sistema de Informacién del Sistema para la Autonomia y Atencién a la
Dependencia (SISAAD)

Fuente: Elaboracion propia.
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3.3.2.3 Operacionalizacién de conceptos: un sistema de indicadores para la me-
dicién de la desigualdad en el acceso a la ciudadania sustantiva

El andlisis de la situacion social de las personas con discapacidad y, por tanto,
del acceso a la condicién de ciudadania desde un punto de vista sustantivo, requiere
un uso exhaustivo de las fuentes anteriormente descritas, que nos sirva para conocer
y explicar desde un punto de vista comprensivo y global la posicién desigual que
ocupan las personas con discapacidad en la estructura social.

Mas alla de ese analisis amplio y comprensivo que con el material cuantitativo y
cualitativo se realice sobre el fenbmeno en cuestion, se ha tratado de elaborar una
sintesis de indicadores que mida la desigualdad por motivo de discapacidad en el
acceso a la ciudadania sustantiva. Esta sintesis distinguiria los tres tipos de derechos
fundamentales: sociales, civiles y politicos y sus respectivas dimensiones, enten-
diendo (como hemos dejado claro en el marco tebérico) que son los derechos sociales
los protagonistas para alcanzar esa igualdad desde un punto de vista sustantivo.

El planteamiento del sistema de indicadores no puede obviar los acercamientos
realizados por otros autores para medir la exclusién/inclusion social (Laparra et al.,
2007) o, més especificamente, la exclusion/inclusion social de las personas con dis-
capacidad (Huete, 2013; OED, 2014), sobre la base del anterior. Si bien con simili-
tudes, este sistema de indicadores presenta distinciones en tanto que su
sistematizacion se articula en torno a la idea del acceso a la condicién de ciudadania,
en cada uno de los tres ejes o tipos de derechos que la conforman. A partir de ahi,
desarrollo un sistema de indicadores que analiza la desigualdad en el acceso de las
personas con discapacidad a la citada condicion.

En concreto, Laparra et al. (2007) distinguen tres ejes fundamentales (econémico,
politico y social — relacional-) que a su vez se desarrollan en diferentes dimensiones,
si bien la ciudadania la identifica con el eje exclusivamente “politico” (no como con-
dicion estructural). Para cada uno de los cuales distinguen a su vez aspectos y pro-
ponen indicadores de medicidn que en su mayoria se han aplicado ya, entre otros,
en los Informes Foessa.
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Cuadro 2: Ejes y dimensiones de la exclusién social segun Laparra et al (2007)

Dimensiones
Econdémico = Participacion en la produccién (empleo)

= Participacion del producto social (ingresos y privacién)

Politico (ciudadania) = Derechos civiles (no discriminacion)

= Derechos politicos (participacion politica)

= Derechos sociales (acceso a los servicios sociales publicos:
educacion, vivienda, salud)

Social - relacional = Conflicto social, anomia (conflictos familiares, conductas asociales,
(Lazos sociales, conductas delictivas)
relaciones sociales) = Aislamiento social (sin apoyo familiar, conflicto vecinal,

estigmatizacion)

Fuente: Laparra et al. (2007)

Por su parte, Agustin Huete (2013) adapta este sistema de indicadores para medir
la exclusién social de las personas con discapacidad; por un lado, incluyendo dimen-
siones especificas para medir recursos y apoyos obtenidos por discapacidad; por
otro lado, incorporando una medicion en positivo, esto es, no tanto de la exclusion
social, como de la inclusién social, adoptando para ello indicadores que clasifica en
funcion del modo en que operan: directos (miden la inclusion), inversos (miden la
exclusion) o especificos (exclusivos de personas con discapacidad) (OED, 429). Al-
gunos indicadores ya existirian, otros no. Se recogen de diferentes fuentes, aunque
no utiliza, por ejemplo, la Encuesta de Condiciones de Vida que, aunque no delimita
con precision a la poblacién con discapacidad, permite acercarnos a condiciones so-
ciales como las de vivienda, que no se pueden analizar por otras fuentes.

Cuadro 3: Ejes y dimensiones de la inclusién social de las personas con discapacidad

jes Dimensiones
Econdmico = Inclusidn en la produccién (empleo)
= Inclusién en el producto
Ciudadania = |Inclusion politica
(acceso a derechos) = Inclusién en la educacion

* Inclusién en la vivienda

® Inclusién en la salud

= Apoyos por discapacidad
Integracion social = Lazos sociales

= Participacion

Fuente: Huete, A. (2013) y Observatorio Estatal de la Discapacidad, OED (2014)
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Si bien estas propuestas son interesantes y tienen ciertas convergencias con el
planteamiento que adopto en este trabajo, existen diferencias que trataré de justificar
a la hora de plantear este sistema de indicadores. Por un lado, nos encontrariamos
con un marco teorico-conceptual distinto y, por lo tanto, con un enfoque distinto. Si
en los anteriores trabajos se trata de medir la inclusion-exclusién, en este caso se
trata de medir la desigualdad por motivo de discapacidad en el acceso a la condicion
de ciudadania en un plano sustantivo, razon por la cual la importancia que se da a
unas dimensiones u otras o la forma de clasificar ejes y dimensiones plantea algunas
diferencias de peso.

Por otro lado, se utilizan sélo indicadores disponibles en las fuentes citadas an-
teriormente y el analisis de la desigualdad por motivo de discapacidad se calcula con
ratios PCD/PSD. Al contrario que en la propuesta anteriormente citada, no se incluye
ninguna dimensién especifica de discapacidad, sino que los indicadores especificos
para el colectivo se incorporan en el resto de dimensiones globales. Esos indicadores
especificos, como es légico, no se miden en términos de ratio, como veremos mas
adelante. Se intenta no incluir, por otro lado, muchos indicadores de acceso a recur-
sos especificos de personas con discapacidad, pues se entiende que no expresan
tanto resultados como medios para alcanzar los fines. No obstante, esta distincion
entre medios y fines es compleja y discutible, ya que podriamos distinguir, por ejem-
plo, el empleo como un medio para alcanzar determinados fines (los recursos con
los que subsistir), pero por el alcance e impacto social, valor simbélico y fin en si
mismo que supone el trabajo asalariado en nuestras sociedades es esencial analizar
el acceso al empleo o la participacién en la produccién, maxime cuando, citando
nuevamente a Amartya Sen (2004), las personas con discapacidad presentan tanto
limitaciones en la ganancia como limitaciones en la conversion.

La operacionalizacién del acceso a la condicién de ciudadania sustantiva se com-
pone de tres ejes fundamentales que corresponden con los tres tipos de derechos
que la conforman, de acuerdo con la clasificacién clasica de Marshall: sociales, civiles
y politicos. El mayor protagonismo lo tiene el eje de los derechos sociales, que a su
vez tendria como dimensiones (casi en correspondencia plena con las areas de la
politica social) las siguientes: laboral, econémica, educativa, vivienda y habitat, so-
ciosanitaria y prestaciones sociales. El eje de los derechos civiles recogeria tanto
las barreras experimentadas como la discriminacién percibida por motivo de disca-
pacidad a los diferentes espacios de ciudadania.
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Por dltimo, el eje de los derechos politicos, para el que existen mas dificultades
para encontrar indicadores que puedan medir la participacion politica de personas
con discapacidad en comparacion con el resto de la poblacién, a pesar de las evi-
dencias existentes en las barreras a la participacién politica, por ejemplo, en el ejer-
cicio del derecho al sufragio, tanto en su aspecto formal (aquellas personas que se
encuentran incapacitadas legalmente) como en el sustantivo (por las barreras exis-
tentes a la movilidad o al desplazamiento, entre otras, en los colegios electorales).
Sin embargo, siguiendo a Agusin Huete y al desarrollo del sistema de indicadores
propuesto por €l en el Informe Olivenza 2014 del Observatorio Estatal de la Disca-
pacidad, podemos realizar una aproximacion a la participacién politica de las perso-
nas con discapacidad con indicadores obtenidos a través de la Encuesta Social
Europea, realizada en Espafia por la Universitat Pompeu Fabra. En concreto, Huete
utiliza el indicador “% poblacién sin influencia civica: no participan en elecciones o
no son miembros de organizacién ciudadana” que a efectos de este trabajo se va a
denominar como “Tasa de poblacion sin participacion politica (ni sufragio ni en orga-
nizaciones ciudadanas)”. Afiadimos ademas otro indicador procedente de un estudio
de la Asociacion Espanola de Fundaciones Tutelares que analiza la proporciéon de
personas con sentencia de incapacitacion que se encuentran privadas del derecho
al voto.

Cuadro 4: Sistema de indicadores para la medicion de la desigualdad por motivo
de discapacidad en el acceso a la ciudadania sustantiva

Derechos de

ciudadania Dimensiones Indicadores Fuentes
Derechos Laboral {14%) 11; Tasa de actividad EPD
sociales (72%) T2 Tasa de empleo EFD
13: Tasa de paro™ EPD
14: Tasa de temporalidad* EPD
15: Tasa de contratacion a tiempo parcial™ EFD
|15, Ratio de frabajadores no cualificados/directivos. EFD
|17: Tasa de baja intensidad laboral* ECV
Econémica 18: Tasa AROPE” ECV
(16%) 19: Tasa de riesgo de pobreza 16 a 64 afios® ECV
110: Tasa de riesgo de pobreza de la poblacién con discapacidad ccupada® ECV
111: Tasa de privacion material severa® ECV
112: Salario medio bruto anual de las personas lar; SPD
113: Indice de desigualdad salarial* SPD

114: Tasa de hogares con ingresos inferiores a 1.000€ mes. EDAD

T75: Tasa de hogares con gasios exracrdinancs por discapacidad EDAD
Educativa (14%) 116 Tasa de perzonas de 25 a 64 afncs con estudios supenores; EPD
117: Tasa de personas en edad activa analfabetas* EPD
118: Tasa de personas de 25 a 64 afios con bajo nivel educativo” EISS
119: Ta=za de personas en edad activa que cursan estudios EPD
120: Tasa de abandono escolar temprano de la poblacion entre 18 y 24 anos” EDP

121: Tasa de alumnado con NEE escolarizado en centros ordinarios sin recibir EDAD

apoyos especificos™
122: Tasa de escolarizacion de alumnado con NEE en educacion especial™ MECL
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Vivienda y [23 Tasa de hogares de PLD con baneras de acceso a su vivienda™ EDAL
habitat {14%) 124: Tasa de hogares de PCD con barreras para desenvolverse dentro de su EDAD
vivienda*™
125: Tasa de hogares con problemas de goteras, humedades o podredumbre ECV
en su vivienda*
126: Tasa de hogares en situacién de hacinamiento® ECV
|127: Tasa de hogares con sobrecarga del gasto de la vivienda* ECY
128: Tasa de hogares con vivienda en entornos degradados (crimen, ECW
violencia o vandalismo)*
129: Tasa de hogares con vivienda en zonas de problemas ECV
medioambientales®
Afencion T30: Tasa de poblacion con discapacidad que senala lalla de ayuda tecnica o ESS
i i istancia personal
(6%) 131: Tasa de poblacion con discapacidad de 6 a 64 afios con certificado de EDAD
132: Tasa de poblacion en situacion de dependencia con efectividad del SAAD
derecho pospuesta
Prestaciones 123: Indice de impacto de las transferencias sociales en la reduccion de la ECW
iales y pobreza
economicas 134: Tasa de poblacién con discapacidad inactiva que no recibe prestaciones EFD
(8%) sociales”
135: % Importe medio pensién no contributiva de invalidez renta media por MEYSS
unidad de consumo ECV
T35 % Importe anual medio presiaciones por ncapacidad permanentelrenta
media por unidad de consumo ECY MEYSS
“Derechos | Barreras [20%) | 137 Tasa de personas con discapacidad con barreras para salir de casa®
Civiles (24%) 138: Tasza de personas con di idad con barreras para uso de transporte® EISS
30, Tasa de personas con discapacioad con barreras para acceso y ESS
movilidad a edificios*
140; Tasa de personas con discapacidad de 15 a 64 afios con barreras para EISS
actividades formativas®
141: Tasa de personas con discapacidad de 15 a 64 afios con barreras de EISS
acceso a un empleo adecuado®
142: Tasa de personas con discapacidad con barreras uso de intemet* EISS
143: Tasa de personas con discapacidad con barreras para contacto y apoyo EISS
social*
144. Tasa de personas con discapacidad con barreras para practicar EISS
aficiones*
145; Tasa de personas con discapacidad con barreras para asistir a eventos EISS
culturales*
146: Tasa de personas con discapacidad con barreras para pagar cosas EISS
esenciales”
Discri 147 Tasa de poblacion gue se siente discriminada® EISS
(4%) |148: Tasa de poblacion que se siente discriminada por motive de EISS
discapacidad**
D { Participacio 149: Tasa de poblacion sin participacion politica {ni sufragio ni en ESE
Politicos (4%) | politica (4%) organizaciones ciudadanas)*
150: Tasa de poblacion con sentencia de incapacitacion que se encuentra AEFT
privada del derecho al voto™*

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos recopilados de las diversas fuentes es-

tadisticas

3.3.3 Las técnicas cualitativas: entrevistas en profundidad y grupos de discusion

Ya hemos mencionado que la perspectiva cualitativa estudiaria los fenbmenos
desde un punto de vista comprensivo (no descriptivo ni explicativo —causal- como
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la metodologia cuantitativa), por lo que son un complemento idéneo para comprender
e identificar los procesos a través de los cuales se generan las desigualdades por
motivo de discapacidad asi como la construccion de las identidades colectivas, te-
niendo en cuenta los factores subjetivos y de atribucion de sentido que otorgan los
sujetos a su propia realidad. Analizar la desigualdad y exclusién social solamente
con técnicas cuantitativas conlleva importantes limitaciones. Hay fenébmenos que
cuantitativamente sélo se podrian describir y abarcar de un modo parcial. Como han
defendido otros autores, aun incluso cuando han presentado propuestas metodolo6-
gicas cuantitativas para analizar la exclusién social, de forma complementaria “la uti-
lizacion de metodologias cualitativas, como la entrevista o los relatos de vida,
parecen ser las mas adecuadas ya que permiten conocer las trayectorias de exclu-
sidén contadas por sus propios protagonistas, ademas de mostrarnos los itinerarios
vividos, su valoracion de los apoyos recibidos, sus sentimientos, reflexiones y opi-
niones” (Laparra et al, 2007: 44). Siguiendo a Luis Enrique Alonso (1998: 45), el en-
foque cualitativo se orienta a la “investigacion de los procesos de produccion y
reproduccion de lo social a través del lenguaje y de la accion simbolica”.

En el presente estudio utilizaremos entrevistas en profundidad y grupos de dis-
cusion con la finalidad de conocer los procesos de conformacion de la identidad de
las personas con discapacidad y los mecanismos a través de los cuéles la discapa-
cidad (en combinacién con otros factores) condiciona la experiencia vital, convirtién-
dose en un factor de vulnerabilidad y desigualdad social.

3.3.3.1 Las entrevistas en profundidad

Como material empirico principal para el analisis cualitativo se van a utilizar ca-
torce entrevistas realizadas en el marco del proyecto Quali-TYDES?®®. Para la selec-
cion de los/as entrevistados/as se han tenido en cuenta diversos criterios con el
objetivo de obtener un abanico lo mas amplio posible de experiencias diversas en
funcién de condicionantes estructurales.

Dados los objetivos del proyecto, las personas a entrevistar eran jévenes nacidos
en la década de los 80 (personas entre 20 y 30 afnos). La intencién era analizar el im-
pacto efectivo de los avances normativos desarrollados en materia de discapacidad
de las Ultimas décadas, en particular en el ambito educativo y laboral, en la situacion

36 “Seguimiento cualitativo de jovenes con discapacidad en estados europeos: el caso espafiol (Quali-
TYDES-SP)". Entidad financiadora: Ministerio de Ciencia e Innovacion. Referencia: SEUI0802X0038491VO0.
Afios 2010 —2013.

ce



El acceso a la condicion de ciudadania de las personas con discapacidad en Espafa.

y la experiencia de las personas con discapacidad a las que generacionalmente les
ha afectado mas directamente, asi como en la conformacién de sus expectativas vi-
tales, y cdmo todo eso habia podido definir o no sus trayectorias sociales.

Para la seleccion de la muestra se realiz6 un muestreo no probabilistico, de ca-
racter estructural, con la finalidad de conseguir una representatividad social (no in-
ferencial ni probabilistica), obteniendo diferentes posiciones discursivas. Se ha
considerado, por tanto, un conjunto de variables estructurales que, en términos de
habitus y capital, podrian definir diferentes posiciones discursivas de las personas
con discapacidad. Estas variables son el género, la posicidn social, el lugar de resi-
dencia, el nivel y trayectoria educativa, el tipo de discapacidad, el grado de discapa-
cidad y, fundamentalmente, su etiologia, en términos sociales, es decir, el momento
en que ésta se produce en la vida del individuo (basicamente, al inicio —discapacidad
congénita— o durante —adquirida—).

Entre esas variables estructurales, como se puede observar, se han utilizado al-
gunas que son independientes del hecho de tener una discapacidad, con un fuerte
peso en la conformacién de discursos. Entre ellas se encuentran el género, la posi-
cién social y el lugar de residencia.

La posicion social se ha considerado en términos de capital econémico y cultural
de las familias de origen. De una manera simplificada, clasificando en tres posiciones:
alta, media o baja, si bien distinguiendo posibles lugares intermedios en estas cate-
gorias (media-alta, media-baja).

En cuanto al lugar de residencia, no hemos considerado tanto el ambito geogra-
fico rural o urbano, sino que hemos clasificado los lugares en funcién del valor y po-
sicion que ocupan geograficamente y socialmente. Para ello, hemos atendido a dos
categorias fundamentales: un lugar central o un lugar periférico. De acuerdo con la
composicion geografica, econémica y cultural de Espafa y en la relacion particular
de esta composicién con nuestro objeto de estudio, teniendo en cuenta ademas la
consideracion de la posicion social en términos econdmico-culturales, no parecia tan
pertinente la discriminacion entre los ambitos geograficos rural y urbano, ni una di-
ferenciacion mas compleja en funcién del tamafio poblacional. Una posicion central
implica un lugar de residencia urbano, pero no necesariamente demasiado grande
(un barrio acomodado de una pequefa capital de provincia ocuparia un lugar central
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en los espacios sociales que soportan esa estructura social y donde se desarrollan
las dinamicas sociales de desigualdad y exclusion). Este implica un elevado poder
adquisitivo promedio (tanto mas en relacion con el resto de vecinos), importantes re-
cursos culturales e influencia en términos politicos. Una posicion periférica puede
darse tanto en un medio urbano —barrios propiamente periféricos, barrios populares
o de clase obrera o de escaso capital cultural-, como rural y, asimismo, tampoco de-
pende directamente del tamafio del municipio, sino que supone un nivel adquisitivo
moderado 0 escaso, pocos recursos culturales y escasa capacidad de influencia po-
litica.

La situacion laboral y el nivel educativo alcanzado son también factores genéricos
que se han tenido en cuenta, si bien en relacién con los anteriores. En términos la-
borales, estar activo (mas estar ocupado que parado) o estar inactivo, o bien estar
estudiando. En términos de nivel educativo, distinguiendo entre aquellas personas
sin estudios, educacion primaria, educacion secundaria o estudios universitarios,
pues en cierta medida el nivel de estudios condiciona las oportunidades vitales, sobre
todo laborales. En el caso de la educacién, también se ha tratado de obtener repre-
sentatividad de diferentes trayectorias educativas, fundamentalmente de aquellos
que han desarrollado una formacion inclusiva (en centros ordinarios) y aquellos que
lo han hecho en centros educativos especiales.

Por ultimo, como un criterio estructural directamente vinculado al hecho de tener
una discapacidad, hemos considerado que, a efectos de la conformacion -y, en su
caso, transformacion- de la experiencia vital de las personas, era de crucial impor-
tancia considerar si la discapacidad era congénita o adquirida. Distinguiendo ademas,
en la medida de lo posible, por tipos y grados de discapacidad, de tal modo que pu-
diéramos ver cdmo la imagen social que se tiene de las diferentes discapacidades
condiciona también la experiencia y las oportunidades vitales.
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Cuadro 5: Perfiles de las personas entrevistadas

Po Lugar de Nivel de Relacién Etiologia de Tipo de
ENT = Sexo social residencia estudios actividad discapacidad _ discapacidad
E1 Mujer Media-baja | Periférico (50km | Primaria En paro Congénita Intelectual
de gran ciudad)
Hombre [Alta Central (centro | Superiores En paro Congénita (se Visual
E2 de gran ciudad) manifiesta a los
12)
E3 Hombre |Baja Periférico (rural) | ESO - sin En paro - Congénita Fisica
terminar Formacion
g4 |Hombre |Media-baja Periférico (rural) | ESO - sin Pension Adquirida Fisica
terminar (accidente)
Mujer Media Central (capital | Superiores Trabaja Adquirida Fisica
ES5 de provincia) (primeros meses
de vida)
E6 Hombre |Media-alta |Central (gran Primaria Trabaja Congénita Intelectual
ciudad) (eventual)
E7 Hombre |Media Periférico (rural) | Superiores en | Pension y Adquirida Fisica
proceso estudiante (accidente)
ES Hombre |Media De procedencia | Teologia Trabaja de Adquirida Auditiva
rural sacerdote
E9 Mujer Media-baja | Periférico (barrio | Sin terminar | Esporadicos | Congénita Intelectual
urbano)
E10 Hombre |Media-alta |Central (capital | Superiores Trabajando Adquirida Fisica
de provincia) (distrofia)
E11 Hombre |Media Central (capital | Superiores en | Estudiante Congénita Fisica
de provincia) proceso universitario
E12 Mujer Media Central (capital |Secundarios | Trabajando Adquirida (DCA) | Fisica
de provincia)
E13 | Mujer Media baja | Periférica (rural) | Secundarios | En paro Adquirida Fisica
E14 | Mujer Media alta | Central Superiores En paro Congénita Fisica (paralisis
cerebral)

Fuente: Elaboracién propia.
3.3.3.2 Los grupos de discusiéon

Por otro lado, se han utilizado dos grupos de discusién que nos permiten conocer
mejor los procesos de conformacion de las identidades (individuales y colectivas) de
las personas con discapacidad. En particular, con los grupos de discusion hemos
podido distinguir mejor los efectos de la interrelacion de la discapacidad con otros
factores sociales en el impacto (mayor o menor) que tiene la discapacidad en la ex-
periencia vital del individuo, las representaciones sociales que se interiorizan sobre
la discapacidad (también la conformacién de nuevos discursos transformadores) v,
en definitiva, como eso facilita o dificulta el disfrute de una ciudadania en términos
sustantivos. Y es que esta técnica es iddnea para “estudiar representaciones socia-
les, pues éstas estan definidas por grupos” (Callejo, 2001: 174) y para analizar los
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“procesos de exclusion de determinados sectores sociales” (Ibidem), en este caso,
de las personas con discapacidad. Afirma Callejo que “el grupo de discusion es ba-
sicamente un proceso de reconstruccion del nosotros” y que “la fuerza del nosotros
es excluyente, ya que se construye siempre en oposicion a los otros, reforzando la
identidad frente al exogrupo” (Ibidem). El grupo es, por tanto, expresion de identida-
des sociales, ya que las percepciones sociales se construyen a partir de las interac-
ciones sociales y no de manera aislada. El contacto con los otros modifica nuestra
accion y nuestro discurso, que no seria otra cosa que la significacion y el sentido
que le damos a nuestras acciones. De esta manera, con los grupos de discusion
entre personas con discapacidad podriamos analizar como perciben que es su inte-
gracién social real como ciudadanos, al tiempo que podriamos observar la confor-
macioén de identidades colectivas.

Para la seleccion y realizacién de estos dos grupos nos hemos atenido también
a la representatividad social en términos estructurales. Si bien estos grupos no per-
tenecen al mismo proyecto citado, en su seleccion se han tenido en cuenta las mis-
mas variables estructurales o matrices que en las entrevistas, aunque no era posible
realizar tantos grupos de discusion como posibles posiciones discursivas pudiéramos
encontrarnos. En todo caso, se ha puesto énfasis, aunque no se han configurado
exclusivamente atendiendo a estas variables, en la posicion social, el lugar de resi-
dencia (en términos “central-periférico”), el nivel educativo y el momento en que se
produce la discapacidad (congénita o adquirida), siendo las dos primeras las que tie-
nen un mayor peso.

El primer grupo de discusion esta conformado en su mayoria por personas con
discapacidad adquirida (no todos), con una posicién social acomodada (media alta),
un alto nivel educativo, con empleo mas o menos estable (0 al menos recursos su-
ficientes) y en un lugar de residencia central.

El segundo grupo de discusion esta realizado en un lugar de residencia periférico,
conformado en su mayoria por personas con discapacidad congénita (no todos), de
clase baja o media baja, bajo nivel de estudios y trayectorias laborales precarias o
inactividad.

La seleccidn e identificacidn de dos posiciones sociales y discursivas casi extre-
mas nos sirve para poder distinguir las diferencias existentes en la construccion de
la identidad y el impacto de la discapacidad en la trayectoria vital segun la posicion
que se ocupe en la estructura social, esto es, la influencia de la posicién social de
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partida en las trayectorias y oportunidades vitales de las personas con discapacidad
(tanto en términos materiales como en términos simbdlicos y, podriamos decir, iden-
titarios). Aunque ambos grupos son fundamentales para el analisis global y comple-
mentar las entrevistas, se han reducido los verbatims literales de los mismos para
tratar de minimizar los riesgos de identificacion de los participantes.
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4. LA CONDICION FORMAL DE CIUDADANIA DE LAS PERSONAS CON
DISCAPACIDAD EN ESPANA: UN ANALISIS NORMATIVO

4.1 Un analisis sociologico de las realidades normativas

Para dar cuenta de las condiciones formales de ciudadania de las personas con
discapacidad en Espana, he analizado (desde un punto de vista sociolégico, no ju-
ridico) la discapacidad en el marco normativo espanol. El analisis sociolégico de las
realidades juridicas no es novedoso. Ya dijo Durkheim en “De la divisién del trabajo
social” (Libro I, Cap. 1), que el estudio de la solidaridad social, entendida ésta como
un «hecho social» normativo, ha de llevarse a cabo mediante el analisis del derecho,
su plasmacién observable mas rigurosa en tanto que mecanismo de regulacién for-
mal de las relaciones sociales entre los individuos (Durkheim, 1973). El desarrollo
posterior de la sociologia juridica se ha ocupado de analizar en qué medida la legis-
lacion (y, por extension, todos los fendmenos juridicos) obedecen a realidades so-
ciales previas. Es decir, esta rama de la sociologia analiza en qué medida influye la
sociedad (en este caso, la concepcion social de la discapacidad) en el ordenamiento
juridico. Los fendmenos juridicos son también fenédmenos sociales y, de la misma
manera que la sociedad puede influir en el ordenamiento juridico, éste puede influir
en la sociedad (Rodriguez Lapuente, 2001).

Con una orientacion afin a esta perspectiva, analizar el ordenamiento juridico en
torno a la discapacidad, como maxima expresion de las politicas publicas que se diri-
gen a este colectivo, supone estudiar parcialmente nuestra concepcion de las relacio-
nes entre personas con discapacidad y la sociedad y, por extension, la representacion
social dominante que existe de dicho colectivo, entendiendo que ese ordenamiento es
un indicador objetivo de las representaciones simbdlicas y las relaciones entre las per-
sonas con discapacidad y el resto de la sociedad (o bien orientando el cémo se tienen
que establecer las mismas, pues la norma habla mas del “como deberia ser” que del
“cémo es”).
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Mi intencion con este capitulo es determinar si el marco normativo y las politicas
publicas que en Espafia tienen como objeto a las personas con discapacidad pre-
tenden favorecer su autonomia y su inclusién (como postula el paradigma de la au-
tonomia personal) o si, por el contrario, se desarrollan bajo una concepciéon
meramente proteccionista o caritativa, que no suficientemente garantista del disfrute
de sus derechos en igualdad de condiciones. Este tipo de andlisis sociol6gico de
textos normativos y de politicas publicas, segin nos consta, es relativamente nove-
doso en el estudio del colectivo de personas con discapacidad®, a excepcion de al-
gunos trabajos del Servicio de Informacion sobre Discapacidad (2001) en Espana,
de P. Brogna (2005) sobre la legislacion mexicana o de A. Marra (2008) acerca de la
legislacion italiana. Sin embargo, cada vez es més habitual analizar la realidad dando
cuenta previamente de las aspiraciones sociales que marcan los preceptos juridicos.

Esta linea de andlisis tiene sus antecedentes en algunos estudios de género. Es
el caso de los trabajos de Maria Stratigaki (2004), que ha analizado algunas politicas
de género de la Unién Europea, principalmente las deconciliacion de la vida familiar
y laboral, para ver en qué medida dichas politicas responden a los principios filoso6-
ficos de una perspectiva de género o si, por el contrario, obedecen (como pudo con-
cluir la autora) a intereses muy distintos a los principios de conciliacion promulgados.

Esta primera parte del trabajo, que se presentdé como Trabajo de Investigacion
para la obtencion del Diploma de Estudios Avanzados (DEA) y que ha sido revisada
y actualizada con las novedades legislativas recientes de mayor relevancia e im-
pacto, se erige por lo tanto como una aproximacién necesaria al estudio de la ciuda-
dania de las personas con discapacidad, desde un punto de vista formal, que podré
contrastar con el plano sustantivo, que se abordara en los siguientes capitulos, donde
en cierta medida podremos visualizar los resultados sociales logrados tras la aplica-
cion de las diferentes politicas publicas sobre discapacidad.

¢ Qué podemos entender por lo tanto como analisis sociologico de la? Ya los cla-
sicos de la Sociologia como Durkheim, Weber, Marx o Tocqueville mostraron su pre-
ocupaciéon por el andlisis sociolégico de /o juridico. Como deciamos, Durkheim
concebia que el estudio de la solidaridad social, entendida como un «hecho social»
normativo, habia de llevarse a cabo mediante el analisis del derecho, mecanismo
de regulacién formal de las relaciones sociales (Durkheim, 1973).

37 La mayoria de los estudios normativos en torno a la discapacidad han sido desarrollados principalmente
por juristas, en los que no siempre se profundiza en las concepciones sociales de la discapacidad.

106



La condicion formal de ciudadania de las personas con discapacidad en Espana.

También Karl Marx analiz6 las relaciones entre los sistemas juridico, administra-
tivo y politico y el sistema de produccion capitalista, concibiendo el derecho como la
representacion ideoldgica de los intereses dominantes (Marx, 1980).

Tocqueville, en “La democracia en América”, obra de 1835, ya sefialaba cémo las
relaciones sociales quedaban cada vez mas sujetas a lo juridico, reconstruyendo for-
malmente los vinculos sociales a priori tejidos espontaneamente en la interrelacion
de los individuos (Tocqueville, 2002).

Por su parte, el interés de Max Weber con respecto a lo normativo se centro6 fun-
damentalmente en el poder y la dominacién, entendida esta Gltima como poder ins-
titucionalizado, esto es, formalizado de acuerdo a unas reglas aceptadas por ambas
partes —dominadores y dominados— (Weber, 1993). Weber es quizéa el autor clasico
gue mas se detuvo en el analisis de la racionalidad juridica y las formas de legitima-
cién de la dominacién ajustadas al derecho (la dominacion racional-legal). El dere-
cho, desde su perspectiva, seria la legitimacion mas racional de la dominacién, como
“una de las formas de expresion méas acabada de racionalidad en la organizacién de
las relaciones sociales” (Rojo, 2005: 53).

Aunque estos autores reflexionaron sobre las relaciones entre derecho y socie-
dad, no podemos hablar todavia de sociologia juridica como tal, sino méas bien de
reflexién sociolégica sobre lo juridico. Se puede considerar que el fundador (inten-
cionado) de esta disciplina fue el jurista Eugen Ehrlich, con su obra “Fundamentacion
de la Sociologia del Derecho”, de 1912, donde propone que el centro de gravedad
del desarrollo del Derecho no reside en la legislacion sino en la sociedad misma, en
tanto que los fendmenos juridicos son, en primer lugar, fenébmenos sociales. En este
sentido, el derecho dimanaria de la sociedad (Marquez Pifiero, 1992).

A Eugen Ehrlich y a la fundacién de la sociologia del derecho se opusieron fron-
talmente juristas como Hans Kelsen, que consideraba que so6lo se podian analizar
las normas efectivas en cuanto existian como tales, sin analizar las causas por las
que existian y a qué intereses servian dichas normas. A su juicio, “e/ concepto de
derecho no puede delimitarse sociolégicamente” (Kelsen, 1992: 255). Para él, la so-
ciologia no puede mas que analizar como son los comportamientos humanos en la
realidad cotidiana, en tanto que son y no en tanto que deberian ser, es decir, como
norma, que es a lo que, desde su punto de vista, se ocuparia en exclusividad la Cien-
cia del Derecho (Kelsen, 1992). El argumento de Kelsen responde a una concepcion
reduccionista de la sociologia, ligada al andlisis de los hechos no ya empiricamente,
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sino explicitamente observables del comportamiento, al mismo tiempo que a una
perspectiva positivista de la ciencia del Derecho, que no le permite ver (o en la que
se escuda para no ver) las conexiones que tiene la realidad social en la generacion
de las fuentes legislativas.

La sociologia juridica trataria de establecer correlaciones (no estadisticas, sino
sociolégicas) entre la realidad social y el orden juridico (Marquez Pifiero, 1992). Prin-
cipalmente tiende a ocuparse, por un lado, de las causas y efectos sociales de las
normas juridicas y, por otro, del contenido de las normas, no de su interpretacion o
descripcion, en tanto que trata de definir a quiénes o a qué propoésito sirven (Carbo-
nier, 1998). Si atendemos a esto Ultimo, el Derecho no emana exactamente de la
sociedad, sino que suele servir a unos propositos concretos de una clase dominante
o de una estructura de poder. Mas bien, como sefiala Raul Enrique Rojo, profundi-
zando en las ideas weberianas sobre la dominacion, el Derecho emana del Estado
o del poder (no exclusivamente estatal) y sirve para su legitimacion, puesto que “el
ejercicio del poder o de los poderes® pasa muchas veces por el uso del derecho”
(Rojo, 2005: 37). El mismo autor sefiala que el derecho, en tanto que discurso, es
“discurso de poder”, y que es el poder el que otorga a ese discurso el reconocimiento
necesario que le legitima como discurso juridico (Rojo, 2005: 58-59). En este sentido,
para la sociologia juridica el Derecho seria basicamente una herramienta de control
social por parte del poder (Marquez Pifiero, 1992).

Ademas, el ordenamiento juridico, sobre todo en nuestras sociedades contem-
poraneas, trata de fundamentarse en criterios no exclusivamente procedentes de
una teoria del Derecho, sino que, como sefala Foucault con respecto al sistema
penal, “ha buscado sus cimientos o su justificacion (...) en un saber sociolégico, psi-
cologico, médico, psiquiatrico” (Foucault, 2008: 23), esto es, ha tratado de funda-
mentarse en contenidos y conocimientos de disciplinas cientificas que lo legitimaran
y dotaran de sentido; o, lo que es lo mismo, ha tenido una “voluntad de verdad”, aun-
que impuesta y al servicio del poder y destinada a excluir (ibidem). Por lo tanto, es
importante también analizar las conexiones que existen entre la legislacion y las dis-
ciplinas cientificas que pueden, en ocasiones, sustentar su discurso.

38 Sefalese que el autor citado habla de “poderes” en plural; no estamos hablando exclusivamente de un
poder politico, sino que en el uso y la creacion del derecho pueden entrar en juego otros poderes, como
el econbmico; o incluso grupos de presion (lobbies) que tienen cierta capacidad de poder o de dominacion
en diferentes esferas de lo social e influyen en la creacién de nuevas leyes en el ordenamiento juridico.
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Entendiendo de esta forma el andlisis sociolégico de las formas juridicas, este
capitulo se centra en el analisis tanto del contenido como del discurso de la normativa
(como maxima expresion de las politicas publicas) sobre discapacidad en Espania,
en tanto que es efecto de una concepcién social*® determinada de la discapacidad y
que sirve a unos determinados propésitos, ya sea de legitimacion de una situacion
social existente o de una situacién social a la que aspirar (segun la concepcion social
de la que emane dicha legislacion), como posteriormente veremos.

Las politicas publicas son, como indica Fantova (2014: 41) un “relato: una formu-
lacion explicita, una narracion, un conjunto de textos, un discurso, un marco cognitivo
que intenta delinear, alinear, impulsar, catalizar, orientar y legitimar los cursos de ac-
cién por lo que optan o que adoptan los diversos agentes”. Es en tanto que relato o
discurso que vamos a analizar las politicas publicas enmarcadas en las principales
normas sobre discapacidad a lo largo de este capitulo.

En la medida de lo posible, se han analizado individualmente los articulos mas
relevantes, si bien es suficiente la realizacion de un analisis global de cada norma,
en el sentido de que una norma por si misma encierra unos principios, valores y
orientaciones, ya sean filoséficos, morales, politicos y/o sociales concretos. Sobre
todo si nos referimos a las normativas marco, como las ya derogadas Ley 13/1982,
de 22 de Abril, de Integracion Social de los Minusvalidos (LISMI) y Ley 51/2003, de
2 de Diciembre, de Igualdad de Oportunidades, No Discriminacion y Accesibilidad
Universal de las personas con discapacidad (LIONDAU), y al texto que refunde las
anteriores, la Ley General de Derechos de las Personas con Discapacidad y de su
Inclusién Social (LGDPD), objeto principal de estas paginas y en la que pondremos
especial atencion.

Aunque se podria hacer un andlisis diacrénico mas amplio*, voy a centrarme ex-
clusivamente en el estudio en materia legislativa desde la Constitucidon Espafola
hasta la actualidad; analizando, por lo tanto, en este contexto concreto, cdmo se va
articulando una legislacion especifica para las personas con discapacidad, centran-
dome en las tres leyes mencionadas.

39, siguiendo a Foucault, podriamos decir que cientifica y paradigmatica.

40 Para una revision de la legislacion historica sobre discapacidad, nos remitimos al SIIS-Centro de
Documentacién y Estudios (1991): Repertorio histérico de legislacion sobre discapacidades. Real
Patronato de Prevencién y de Atencién a Personas con Minusvalia, Madrid.
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Si hacemos un primer andlisis preliminar a esa legislacion, la primera anotacién
que podemos considerar es la falta de transversalidad existente en practicamente
todo el marco normativo con respecto a las personas con discapacidad. Como vere-
mos, uno de los principios del Texto Refundido de la Ley General de Derechos de
las Personas con Discapacidad y de su Inclusion Social, que también aparecia antes
en la Ley 51/2003, de 2 de Diciembre, de Igualdad de Oportunidades, No Discrimi-
nacién y Accesibilidad Universal de las personas con discapacidad (LIONDAU),
segun se establece en su Articulo 2, es el de la transversalidad en las politicas en
materia de discapacidad, “que comprende las politicas y lineas de accién de caracter
general en cualquiera de los ambitos de actuacion publica, en donde se tendran en
cuenta las necesidades y demandas de las personas con discapacidad”.

En las leyes en las que aparecia anteriormente la discapacidad de un modo trans-
versal, ésta solia aparecer en negativo, remarcando derechos en los que se excluye
a algunas personas con discapacidad, como es el caso de las personas con disca-
pacidad intelectual con respecto a la incapacitacion en el Codigo Civil. Sin embargo,
en algunas nuevas leyes, como las de Educacion y en nuevas politicas publicas de
ambito nacional o autonémico, se esta cumpliendo ese principio de transversalidad.
En ocasiones, es cierto que los preceptos de la LISMI y la LIONDAU obligaron a re-
visar y modificar determinadas normas (entre otras, el Estatuto de los Trabajadores,
el Caodigo Civil, el Régimen de Fiscalidad o la Ley de Seguridad Social), propiciando
esa transversalidad.

No quisiera detenerme mas en este aspecto, para presentar a continuacion el
esquema que seguiré de analisis de la legislacion. Mi analisis se centrara fundamen-
talmente en las leyes marco*' de nuestro ordenamiento (LISMI, LIONDAU, LGDPD).
Seguidamente, analizaré brevemente la principal normativa internacional (en con-
creto, la Convencion sobre los derechos de las personas con discapacidad). En ul-
timo lugar, hago un breve repaso por otras normas de interés, para ver como se
plasman y se garantizan en ellas los derechos civiles, politicos y sociales de las per-
sonas con discapacidad. El esquema de analisis sera el siguiente:

41 Entenderiamos como leyes marco aquellas que establecen los principios fundamentales que han
de guiar posteriormente la normativa especifica y las posteriores actuaciones en materia de disca-
pacidad.
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+ Ladiscapacidad en la Constitucién Espanola de 1978.

« La Ley 13/1982, de 22 de Abril, de Integracion Social de los Minusvalidos
(LISMI).

« La Ley 51/2003, de 2 de Diciembre, de Igualdad de Oportunidades, No Dis-
criminacion y Accesibilidad Universal de las personas con discapacidad (LION-
DAU).

« Texto Refundido de la Ley General de derechos de las personas con disca-
pacidad y de su inclusion social, aprobado mediante Real Decreto Legislativo
1/2013, de 29 de noviembre.

« La Convencion sobre los derechos de las personas con discapacidad y su
transposicién normativa en Espafa.

« Desarrollo de los derechos de ciudadania en otras normativas de interés:

Insercion de las personas con discapacidad en el empleo ordinario y.
El acceso a la educacion inclusiva.

El derecho a la salud.

La proteccion social: prestaciones sociales y econdémicas.

La atencién a las situaciones de dependencia y promocion de la auto-
nomia personal.

Las medidas fiscales en beneficio de las personas con discapacidad.
Garantia de ejercicio de los derechos civiles.

o Garantia de ejercicio de sus derechos politicos.

O O O O O

o O

4.2 Las personas con discapacidad en la Constitucién Espanola de 1978

Resulta imprescindible empezar el analisis por la Constitucion Espafola. Aunque
en ella no se utiliza el término discapacidad, si que podemos enmarcar, por medio
de varios de sus articulos, las garantias de derechos que se establecen para este
colectivo.

En primer lugar, es fundamental mencionar su articulo 14, en tanto que establece
la igualdad de los ciudadanos ante la ley sin que pueda prevalecer discriminacion
alguna. Con respecto a las personas con discapacidad, este articulo implicitamente
(que no explicitamente, como si hace con el sexo, la raza, la religion o la opinién)
muestra que todos somos formalmente iguales ante la ley, independientemente de
éstas o de “cualquier otra condicion o circunstancia personal o social”. Sin embargo,
hasta la aparicion de la LIONDAU no tendria este articulo repercusion destacada,
pues la LISMI no se fundamentaria en el mismo.
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La Ley 13/1982, de 7 de abril, de Integracion Social de los Minusvalidos (LISMI)
trataba de desarrollar el precepto constitucional que prevé especificamente la pro-
teccién y promocion de las personas con discapacidad (sin utilizar este término) en
su articulo 49: “los poderes publicos realizaran una politica de prevision, tratamiento,
rehabilitacion e integracion de los disminuidos fisicos, psiquicos y sensoriales a los
que se prestara la atencion especializada que requieran”. Como podemos observar,
ya desde la propia Constitucion se establece una orientacion sociopolitica de la “pres-
tacion de asistencia especializada”, no de las personas con discapacidad sino de los
disminuidos fisicos, psiquicos y sensoriales. Aunque hay que tener en cuenta que
este articulo data de 1978, 30 afnos después se deberia considerar en qué medida
este articulo de nuestra Carta Magna ha de ser actualizado, no s6lo para invertir el
término disminuido en uno con menos implicaciones peyorativas, como es discapa-
cidad, de acuerdo con los tiempo actuales. Mas alla de las denominaciones, que
pueden considerarse de mayor o0 menor importancia, otro aspecto fundamental de
este articulo es el de la orientacion que debe marcar las actuaciones de los poderes
publicos, ordenada muy detalladamente en esta secuencia: prevision, tratamiento,
rehabilitacion y, en ultima instancia, integracion de las personas con discapacidad.
Esta concepcion, que prioriza el tratamiento y la rehabilitacion antes que la integra-
cién, responde a los preceptos de un paradigma de la rehabilitacion, donde no se
contempla como objetivo prioritario la inclusion real en la sociedad, sino mas, y fun-
damentalmente, una adaptacién por medio del tratamiento sanitario. Aunque es in-
negable que garantizar el derecho social a la asistencia, tratamiento y rehabilitacién
de las personas con discapacidad por parte de los poderes publicos supone un hito
importante para el colectivo, la idea de proteccidén del dependiente que subyace de
este mandato constitucional y que inspir6 la LISMI, va a tener bastantes implicacio-
nes en las politicas orientadas al colectivo, tanto en su alcance como en su sentido.

Va a tener que ser posteriormente otra ley marco, la LIONDAU, en su articulo 1,
la que ponga en conexién el desarrollo de las politicas publicas de la discapacidad
con otros articulos constitucionales, garantizando la igualdad de oportunidades y no
discriminacion (conforme al articulo 14), la igualdad material real y la participacion
social, econdémica, politica o cultural (conforme al articulo 9.2) y la dignidad de la
persona, independientemente de su funcionalidad (en consonancia con el articulo
10), consolidando un cambio de concepcién social de la discapacidad mas cercano
a los postulados del paradigma de la autonomia personal, que reconozca que se
debe intervenir para eliminar los obstaculos que no permiten a las personas con dis-
capacidad la inclusion y el acceso a los bienes y recursos en igualdad con el resto
de los ciudadanos. Estas modificaciones se han asentado en la méas reciente Ley
General de Derechos de las Personas con Discapacidad.
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Por lo tanto, mas alla del articulo 49, son algunos de los preceptos basicos cons-
titucionales que definen la condicién de la ciudadania espafiola los que van a garan-
tizar, a priori, esa propia condicion a las personas con discapacidad en igualdad
(articulos 9.2, 10, 12 0 14).

4.3 La Ley 13/1982, de 7 de abril, de Integracién Social de los Minusvalidos
(LISMI)

La Ley de Integracién Social de los Minusvalidos (LISMI) fue inspirada funda-
mentalmente por un paradigma rehabilitador, dada la necesidad de atencion y co-
bertura de la que carecia el colectivo, si bien recogia ya algunos principios de un
incipiente modelo social. Hay que reconocer que ofrecioé avances importantes al uni-
versalizar un derecho social, aunque fuera prestacional, a las personas con disca-
pacidad y que es punta de lanza del ordenamiento juridico sobre discapacidad en
Espafia y de la consecucion de garantias de derechos para las personas con disca-
pacidad. Como instrumento legal ha garantizado derechos de proteccion (trata-
miento, habilitacion y rehabilitacion), aunque no tanto de promocion de la autonomia
y de inclusién de las personas con discapacidad. Hoy en dia ha sido derogada, tras
la aprobacién de la Ley General de Derechos de las Personas con Discapacidad y
de su Inclusién Social, que recoge y amplia buena parte de su articulado.

Si bien en el Titulo I, Principios Generales, en su articulo 1° hace mencion al de-
recho a la completa realizacion personal y a la total integracion social de las personas
con discapacidad (a excepcion, eso si, de aquellos “disminuidos profundos” que pre-
cisen guarda o tutela), en el articulo 3° se exponen los principales medios que los
poderes publicos utilizaran para ello. De nuevo, el orden en el que se exponen dichos
medios es esclarecedor de las prioridades: “la prevencion, los cuidados médicos y
psicolégicos, la rehabilitacién adecuada, la educacion, la orientacion, la integracion
laboral, la garantia de unos derechos econdémicos, juridicos sociales minimos y la
Seguridad Social”. Sin dejar de ser importantes y necesarios, el texto prioriza de par-
tida las atenciones médicas y sanitarias, con la politica de prevencion de las disca-
pacidades y los cuidados médicos, psicoldgicos y la rehabilitacion, antes que los
aspectos sociales: eliminacion de obstaculos y barreras, accesibilidad, lucha contra
la discriminacion, garantias de acceso igualitario al bienestar social y material, sin
considerar que los primeros son solo un recurso en el camino hacia el bienestar so-
cial y la inclusién en igualdad.

Esta norma supone un avance importante para la consolidaciéon de un sistema
de atencién sociosanitaria a las personas con discapacidad (aunque en la practica
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insuficiente), teniendo en cuenta la deficiente prestacion de servicios al colectivo
hasta entonces. Sin embargo, la existencia de un articulo como el 4, abre la puerta
a un modelo de gestién de servicios mixto, publico-privado, en el que los poderes
publicos van a ceder sus responsabilidades de proteccion de los derechos sociales
presentes en la Ley a las entidades no lucrativas (asociaciones, fundaciones o ins-
tituciones privadas), por medio de diferentes formas de financiacion, al contrario que
otros sistemas de proteccion social universal (como el sanitario) en el que los dere-
chos se garantizaban en un sistema publico.

Los articulos 5y 6 se centran en la integracion de las personas con discapacidad,
ya sea planteando el desarrollo de medidas de concienciacién de la sociedad (men-
talizacion, en los términos de la Ley), en el “reconocimiento y ejercicio de los minus-
validos” (articulo 5), ya sea planteando que las personas con discapacidad
desarrollen sus derechos (de promocion educativa, cultural, laboral o social) inte-
grandose en las instituciones y recursos “de caracter general”, esbozando soélo los
servicios y centros especializados para “aquellas minusvalias (que) requieran una
atencién especial” (articulo 6). Esta ambigliedad con respecto a qué discapacidades
requeririan una atencion especial o no fue clave en la configuracion posterior de las
estrategias de promocién de las personas con discapacidad. Esa apertura a las aten-
ciones especiales en funcion de las caracteristicas de la discapacidad, que daba
continuidad a los recursos segregados de caracter caritativo que se habian consti-
tuido en el pasado para el colectivo, contribuiria posteriormente a que en la promo-
cién de las personas con discapacidad, especialmente para algunos tipos como los
intelectuales, primasen los recursos especializados y no la inclusién en los recursos
e instituciones ordinarias. Asi se mostraria mas tarde en el desarrollo normativo pos-
terior (como en la educacién o el empleo) que regulan servicios especializados, como
en la practica efectiva. Esto ha favorecido el desarrollo de una via paralela de ejer-
cicio de derechos sociales de las personas con discapacidad (como ha sucedido en
cierta medida con la educacion especial), asi como formas de participacién diferen-
ciada en la vida social, como es el empleo protegido.

42 8i bien utilizamos la denominacién original de la citada norma, Ley de Integracion Social de los
Minusvalidos (LISMI), de cara a facilitar su identificacion, hacemos constar que de acuerdo con la
Disposicion adicional octava de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocion de la Autonomia
Personal y Atencion a las personas en situacion de dependencia, relativa a Terminologia, “las refe-
rencias que en los textos normativos se efectian a «minusvalidos» y a «personas con minusvalia»,
se entenderan realizadas a «personas con discapacidad»”, por lo que la norma también podria tener
por titulo Ley de Integracion Social de las Personas con Discapacidad.
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El articulo 7.1. destacaba especialmente por ser clarificador de la concepcion so-
cial de la discapacidad que sostiene la LISMI, al definir qué es lo que se entenderia
a efectos de dicha Ley por persona con discapacidad (minusvalida, en la terminologia
de la época): “se entendera por minusvalido toda persona cuyas posibilidades de in-
tegracion educativa, laboral o social se hallen disminuidas como consecuencia de
una deficiencia, previsiblemente permanente, de caracter congénito o no, en sus ca-
pacidades fisicas, psiquicas o sensoriales”. Esta definicibn mono-causal de la dis-
capacidad responde a una visién individualista y biologicista de la misma, esto es,
considera que la disminucion de las posibilidades de integracion educativa, laboral
o0 social son efecto o consecuencia de las capacidades individuales, o, mejor dicho,
de las deficiencias en las capacidades fisicas, psiquicas o sensoriales. No se hace
manifiesto o bien no se concibe el efecto de los obstaculos y las barreras existentes
en el entorno social en los resultados de integracion de las personas con limitaciones
funcionales, sino que considera que éstas son la Unica causa de las dificultades en
su integracion social. Estamos, de nuevo, bajo una visién de la discapacidad como
condicion individual, en correspondencia con el paradigma rehabilitador. En términos
de ciudadania, se les visibiliza como ciudadanos de segunda, no suficientemente in-
tegrados, en razdn de sus capacidades disminuidas. De acuerdo con esta definicion,
se puede entrever que la LISMI otorga unos derechos desde una éptica asistencia-
lista mas que garantista. La ley se dirigiria a facilitar derechos sociales asistenciales
y prestacionales (atencidbn médico-rehabilitadora, prestaciones econémicas insufi-
cientes), para proteger a un colectivo en condicion de inferioridad que por sus defi-
ciencias tiene disminuidas las posibilidades de integracion social, educativa y laboral.

Una vez limitada la poblacién objeto, la LISMI dedica los siguientes titulos a cada
una de las areas de derechos a las que se limita, con el siguiente orden: Prevencion
de las minusvalias (Titulo Ill), Diagnéstico y valoracion (Titulo 1V), Sistema de pres-
taciones sociales y econémicas (Titulo V), Rehabilitacion (Titulo VI, con sus seccio-
nes: Rehabilitacion médico-funcional, Tratamiento y orientacion psicolégica,
Educacion, Recuperacion Profesional), Integracion laboral (Titulo VII), Servicios so-
ciales (Titulo VIII), Otros aspectos (Titulo IX, donde se incluyen cuestiones tan va-
riadas como la movilidad y barreras arquitectonicas, la delimitacién de profesionales
de los diferentes servicios y gestion y financiacion). Por Gltimo, enumera una serie
de Disposiciones Transitorias, Adicionales y Finales.

Dicho orden ya revela las prioridades, donde tienen un lugar preeminente las ac-

tividades médicas y rehabilitadoras, también las prestaciones sociales y econémicas
(aunque se desarrollaron mas las segundas que las primeras), que mas que garan-
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tizar una vida digna y la satisfaccion de necesidades especificas, eran apoyos eco-
némicos en forma de ayudas individuales de subsistencia que no cubrian las nece-
sidades de gasto. Es esclarecedor también como la educacién y la recuperacion
profesional (como un paso para la integracion laboral de la seccién posterior), se cir-
cunscriben al Titulo VI: Rehabilitacién y, particularmente en el caso de la educacion,
ésta no se considera de forma independiente y como fin en si misma. Esto es, no se
concibe la educacion tanto como un derecho social que posibilite mejorar la posicién
social de las personas con discapacidad y favorecer su desarrollo personal, sino mas
bien como una fase necesaria dentro de sus procesos de rehabilitacion y adaptaciéon
al medio. Por ultimo, los preceptos sobre movilidad y barreras arquitecténicas (que
tendran un papel fundamental dos décadas después en la LIONDAU, ya que apenas
se hicieron efectivos tras la LISMI) entran en el cajon de sastre de Otros aspectos
junto a cuestiones relativas a la gestion e implementacion de la Ley, ya sea a nivel
de recursos técnicos (delimitando los profesionales necesarios) o de recursos eco-
némicos (la financiacion y gestion para desarrollar lo dispuesto en la Ley). A pesar
de todo, los preceptos sobre accesibilidad (arquitectonica y de movilidad, pero no
comunicativa ni cognitiva) suponian un avance fundamental, si bien su desarrollo
posterior dejé mucho que desear.

En las proximas lineas haremos un breve repaso a algunas de las principales
cuestiones que se planteaban en cada Titulo de la ley, en la medida en que revelan
las prioridades sociales del momento frente a la discapacidad.

Con respecto al Titulo Ill, articulos 8 y 9, que se dedica a la prevencion, es im-
portante destacar que la LISMI se plantea la discapacidad como un problema social
que afecta (potencialmente) a todos los ciudadanos. La prevencion de las minusva-
lias se consideraba, asi, como un derecho y un deber de todos los ciudadanos, pues
por las caracteristicas del medio social y de las formas de vida, existen riesgos de
que se produzcan discapacidades. Esta cuestion es de enorme interés y entronca
con algunas ideas expuestas por el modelo social de la discapacidad (Abberley,
2008: 41) que hacen referencia a la produccion social de las discapacidades. Como
deciamos, un elevado numero de discapacidades son sobrevenidas, ya sea por en-
fermedades (comunes o laborales), accidentes (laborales, de tréfico...), por el pro-
ceso de envejecimiento, por negligencias médicas, por condiciones de higiene y
salubridad, privacion de recursos, por contaminacion, etc. La LISMI tuvo en cuenta
esas circunstancias sociales y concibio la prevencién como obligacion del Estado en
el campo de la salud publica y (en el nivel preventivo) de los servicios sociales (co-
munitarios). Atendiendo a esos posibles factores sociales, tratd de delimitar las areas
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en las que se ha de trabajar para tratar de evitar que se produzcan. Estas medidas
comprenden servicios de orientacion y planificacion familiar, consejo genético, aten-
cion prenatal y perinatal, deteccién y diagnoéstico precoz y asistencia pediatrica, asi
como a la higiene y seguridad en el trabajo, a la seguridad en el trafico vial, al control
higiénico y sanitario de los alimentos y a la contaminacién ambiental. La ley contem-
plaba, a su vez, la elaboracién de un “Plan Nacional de Prevencion de las Minusva-
lias”.

El siguiente Titulo, el 1V, articulos 10 y 11, se dirigia al diagnéstico y valoracion
de la discapacidad. Hacia referencia a la creacion de equipos multiprofesionales que
desarrollaran una atencion interdisciplinar a las personas con discapacidad para su
integracion en el entorno. Sin embargo, los equipos multiprofesionales de valoracion
de la discapacidad a los que hace mencién se desarrollaron posteriormente con una
funcién esencialmente médica y valorativa de las limitaciones funcionales de la per-
sona, poniendo el acento en las enfermedades y deficiencias y apenas en la disca-
pacidad, entendida como relacién entre la deficiencia y el entorno social. Es decir, el
diagnostico y la valoracién se centran exclusivamente en los aspectos médicos y no
consideraba las limitaciones en la actividad en el contexto ni los aspectos sociales
como un factor influyente en la asignacion del grado de discapacidad (posteriormente
si que se tendra en cuenta, aunque con una influencia escasa en la valoracion global
de la persona). El grado asignado se pondria en relacion con los servicios y derechos
econdmicos que previera la legislacion. En la actualidad, la valoracién del grado de
discapacidad esta regulada por el Real Decreto 1971/1999, de 23 de diciembre, de
procedimiento para el reconocimiento, declaracion y calificacion del grado de disca-
pacidad.

El Titulo V, dedicado a Prestaciones sociales y econdémicas, articulos 12-17, re-
coge las prestaciones a las personas con discapacidad que por no realizar una ac-
tividad laboral (se supone, segln la Ley, por imposibilidad dada su deficiencia) no
puedan incluirse en el campo de aplicacién de la Seguridad Social (Articulo 12).
Segun dicho articulo, comprenderia, al menos, las siguientes prestaciones: asistencia
sanitaria y prestacion farmacéutica, subsidio de garantia de ingresos minimos, sub-
sidio por ayuda de tercera persona, subsidio de movilidad y compensacién para gas-
tos de transporte, recuperacion profesional y rehabilitacidn médico-funcional. Estas
prestaciones, fundamentalmente las econémicas, no se articulaban suficientemente
entre si y con un sistema publico de servicios sociales y de seguridad social (en su
vertiente no contributiva) aln en construccion, asi como que suponian un marcado
caracter restrictivo (en términos de ingresos y de actividad) que no necesariamente
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garantizaba la satisfaccién de unas necesidades de bienestar minimas. Se entendian
como subsidios econémicos, dirigidos Unicamente a las personas con discapacidad
que no pudieran trabajar (si bien el trabajo, como veremos, no es condicion suficiente
para salir de la pobreza). Ese caracter restrictivo de la prestacion y su incompatibili-
dad con la actividad laboral favorecieron la desincentivacion de esta ultima, prefe-
rentemente para aquellas personas con determinados tipos y grados de discapacidad
que hacian mas dificil su acceso al empleo. Ademas, la garantia de unos niveles mi-
nimos (no inferiores al 50% del SMI) aunque insuficientes de renta, sin tener apenas
en cuenta los gastos extraordinarios de la discapacidad (solo en relacion con la
ayuda de tercera persona); el hecho de no aplicarse bajo una estrategia de accion
social mas amplio que atajara las desigualdades estructurales existentes, asi como
el caracter estigmatizante de estas prestaciones por su caracter no-universal, gene-
raron bastantes perversiones que a dia de hoy, aun habiéndose eliminado parcial-
mente las incompatibilidades entre las prestaciones no contributivas y el acceso al
empleo, aun persisten. Mas adelante profundizaremos en el desarrollo normativo
posterior de estas prestaciones sociales y econémicas, asi como en la cobertura ac-
tual de las mismas en la poblacién con discapacidad.

El Titulo VI, De la Rehabilitacion (articulos 18 a 36), es el mas amplio de todos y
constituye el objeto central de la ley, de acuerdo con la concepcion paradigmatica
de la que emana asi como también de una necesidad social existente. Necesidad
ademas que se pretende atender del modo mas cercano, personalizado y descen-
tralizado posible, y coordinado con los servicios educativos y de empleo (art. 18.3).
Como ya he comentado, se compone de varias secciones, que representan los pasos
en el proceso de rehabilitacion “dirigido a que los minusvalidos adquieran su maximo
nivel de desarrollo personal y su integracion en la vida social, fundamentalmente a
través de la obtencion de un empleo adecuado” (Art. 18). La integracion, tal y como
se refleja en este articulo y conforme he sefhalado previamente, se concibe como el
punto final de un proceso individual de rehabilitacion de la persona con discapacidad
para su adaptacion al medio. La secuencia rehabilitadora hacia la integracion/ adap-
tacion seria la siguiente: rehabilitacion médico funcional, que se considera un deber
publico proporcionarla tanto en centros especializados como a nivel domiciliario hasta
tratar de conseguir y mantener el maximo de funcionalidad posible; tratamiento y
orientacion psicolégica, que se concibe “para superar su situaciéon”, tanto si es una
discapacidad congénita o adquirida, evocando la dimension de tragedia personal ca-
racteristica del modelo rehabilitador de la que hablaba Mike Oliver (1990); educacién
general o especial, como una fase mas del proceso de rehabilitacion, como norma
general en centros ordinarios, si bien se concebia la educacién especial como opcion
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transitoria o definitiva para aquellos que individualmente no pudieran integrarse en
la ordinaria; y la recuperacion profesional (para la posterior integracion laboral que
se regula en el siguiente titulo).

El Titulo VII de Integracion laboral va a ser uno de los mas amplios e importantes
de la LISMI, aunque la mayoria de los preceptos de insercion laboral aqui enunciados
van a precisar de una regulacion posterior para materializarse. En la LISMI, para
hacer efectiva la integracion laboral de las personas con discapacidad, se contem-
plaban dos modalidades (art. 37): en el sistema productivo ordinario (objetivo que la
ley considera prioritario, siempre que resulte posible) o, “en raz6n de la naturaleza o
de las consecuencias de las minusvalias” (art. 41), en el empleo protegido (creando
la figura de los Centros Especiales de Empleo). Me gustaria adelantar aqui que, a
pesar de que se presentan medidas interesantes de discriminacion positiva*® para la
integracion laboral en el mercado ordinario, como la cuota de reserva del 2% que
fija el articulo 38.1, que esbozan los primeros pasos hacia un modelo de inclusién
real, la existencia de medidas de empleo protegido han facilitado la ocupacion de un
alto numero de personas con discapacidad (alrededor del 19% de los trabajadores
con discapacidad) aunque dentro de un mercado de trabajo paralelo, en el que en
frecuentes ocasiones se encuentran personas con las capacidades suficientes como
para desempefiar determinados empleos en el sistema productivo ordinario, en con-
tradiccion con el articulo 41.144,

La complejidad de la realidad de la insercion laboral de las personas con disca-
pacidad en empresas ordinarias y centros especiales de empleo va a requerir un
nuevo planteamiento de la consideracién de ambas categorias, ordinaria y protegida,
y de los requisitos y fines de esta Ultima, que en el articulo 42.1 se concebia como
“medio de integracion del mayor nimero de minusvalidos al régimen de trabajo nor-
mal”, aun no resuelto por nuestro ordenamiento juridico en la actualidad. El articulo
38.4 se abria a la posibilidad de desarrollar medidas especificas para el colectivo,
desde bonificaciones y subvenciones a la contratacion hasta el apoyo a la creacion

4 Aunque a la postre resultarian ineficaces, pues no venian acompafadas de un sistema rigido de
seguimiento y sancion del incumplimiento de la norma.

4 Art. 41.1. Los minusvalidos que por razén de naturaleza o de las consecuencias de sus minusvalias
no puedan, provisional o definitivamente, ejercer una actividad laboral en las condiciones habituales,
deberan ser empleados en Centros Especiales de Empleo, cuando su capacidad de trabajo sea igual
0 superior a un porcentaje de la capacidad habitual que se fijara por la correspondiente norma regu-
ladora de la relacion laboral de caracter especial de los trabajadores minusvalidos que presten sus
servicios en Centros Especiales de Empleo.
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de cooperativas (esto Ultimo, que se consideraba prioritario, apenas se impulsé en
comparacion con otras medidas y podria haber sido una via intermedia entre el em-
pleo ordinario y el protegido).

El Titulo VIII se refiere a los servicios sociales especializados para personas con
discapacidad, que garantizan un derecho social universal de todas las personas con
discapacidad (articulo 50.a), que podran prestarse tanto por la administracién como
por entidades privadas sin animo de lucro (50.b) y que se entienden como servicios
sociales de segundo nivel. Su finalidad seria “garantizarles niveles adecuados de
desarrollo personal y de integracion en la comunidad y también la superacién de dis-
criminaciones adicionales de los que residen en zonas rurales” (art. 49). Estos ser-
vicios tratarian de garantizar en la medida de lo posible la permanencia en el medio
familiar y abarcarian desde modalidades residenciales y de atencién domiciliaria
hasta actividades culturales, de ocio y deportivas, pasando por servicios de formacién
y orientacion y de orientacién familiar (art. 51). Todos ellos se definen en el siguiente
articulo (art. 52), destacandose su caracter asistencial. En el art. 53 se definen los
centros ocupacionales, pensados por la ley para aquellas personas con discapacidad
que no puedan integrarse laboralmente tan siquiera en centros especiales de em-
pleo, para asegurar los servicios de terapia ocupacional y de ajuste personal y social
a quienes padecen una acusada minusvalia temporal o permanente que les impide
su integracion en una empresa o centro especial de empleo.

Del Titulo IX, Otros aspectos de la atencion a los minusvalidos, conviene destacar
lo que senala en su seccion primera respecto a Movilidad y barreras arquitectonicas.
El planteamiento es novedoso y avanzado para su época, pues se indica que tanto
la edificacion (publica y privada) como la planificacion urbanistica han de ser acce-
sibles y utilizables por las personas con discapacidad (art. 54.1), algo aun pendiente
mas de 30 afios después, quizas porque a pesar de su potencial evocador, por su
posicion y visibilidad dentro de la propia ley no se le dio toda la importancia que de-
biera. Esta medida, por lo tanto, entronca mas con un paradigma de la autonomia
personal que concibe que es el entorno (con obstaculos y barreras) el que impide la
integracion real de la poblacion con discapacidad. En el articulo 55 se desarrollan
las necesidades de adaptacion de las infraestructuras y edificaciones existentes; en
el articulo 56 la prevision y obligacion de los ayuntamientos en adaptar vias publicas,
parques y jardines; en el articulo 57 la cuota de reserva del 3% de viviendas adap-
tadas a personas con movilidad reducida en la construccién de nuevas viviendas
mediante promocién publica, asi como a la instalacion de ascensores; en el articulo
59 se habla de la accesibilidad de los transportes publicos colectivos; en el articulo
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60 del estacionamiento reservado de vehiculos de personas con movilidad reducida;
y en el articulo 61 de la subvencién de la rehabilitacion de la vivienda para la adap-
tacion a la persona con discapacidad. Como decia, el escaso desarrollo que tuvieron
estos articulos en normativas reguladoras posteriores y el reducido seguimiento al
cumplimiento de estos preceptos (no sujeto su incumplimiento a sancién) en las nor-
mativas técnicas de edificacion, hicieron que estos articulos se convirtieran practi-
camente en papel mojado, incumpliéndose muchos de ellos aln hoy en dia. Es por
esta razén que, debido al incumplimiento de la norma, la accesibilidad ocupara de
nuevo un lugar fundamental en la LIONDAU, como veremos a continuacion.

La segunda seccion del Titulo IX trataba el caracter cualificado y especializado
que deberian tener los profesionales de los diferentes servicios y por ultimo el Titulo
Xinstaba a la ordenada gestion y adecuada prevision de la financiaciéon por parte de
la administracion publica de los servicios y prestaciones que se garantizaban en la
ley, asi como de la ordenacion racional de las competencias entre los diferentes ni-
veles administrativos.

En definitiva, se puede constatar que la LISMI tiene un enfoque principalmente
rehabilitador, donde el desarrollo de los derechos sociales especificos para las per-
sonas con discapacidad responde mas a facilitar la adaptacién social de unas per-
sonas consideradas dependientes, las cuales por su condicion individual (su
limitacion funcional fisica, psiquica o sensorial) no pueden integrarse de manera nor-
malizada en la sociedad. Por lo tanto, en términos de ciudadania, podemos constatar
que los derechos sociales derivados de la LISMI tienen por objeto, en primera ins-
tancia, dar asistencia y proteger a una poblacion considerada mas débil en términos
funcionales, desde una perspectiva asistencialista y no garantista de la igualdad de
condiciones. Apenas contempla, como posteriormente si hara la LIONDAU, herra-
mientas que incidan en el entorno social para garantizar el ejercicio de los derechos
civiles y politicos, aunque si (pero de manera insuficiente) responsabiliza a la socie-
dad vy, por extensién, al Estado en la satisfaccion de las necesidades existentes y la
compensacion de las desigualdades por razén de discapacidad.

4.4 La Ley 51/2003, de 2 de diciembre, de igualdad de oportunidades, no
discriminacion y accesibilidad universal de las personas con discapacidad
(LIONDAU)

La LIONDAU, también derogada tras la aprobacion del Texto Refundido a finales
de 2013, supuso un avance muy significativo en la legislacion espafola en materia
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de discapacidad, al representar, al menos en términos formales, la superacion de un
paradigma rehabilitador. También es significativo que los poderes publicos, con dicha
norma, garantizan formalmente los derechos de ciudadania (civil, politica y social)
de las personas con discapacidad.

Frente a la LISMI, caracterizada por su caracter prestacional, la LIONDAU no se
centra en la solucion de los problemas individuales de las personas con discapacidad
sino que tiene intencion de actuar directamente sobre los obstaculos y dificultades
del entorno (de acuerdo con el modelo social). Se concibe en su Exposicion de Mo-
tivos que es la sociedad la que tiene que generar las condiciones generales, que
permitan el pleno disfrute de los derechos de ciudadania, independientemente de
las funcionalidades individuales y de cualesquiera otras circunstancias personales.

La LIONDAU sefala en su Exposicion de motivos la Carta de los Derechos Fun-
damentales de la Unién Europea (2000/C 364/01), que consagra los principios de
todos los ciudadanos de los Estados miembro de la Unién Europea y que en su ar-
ticulo 21 prohibe toda discriminacion, en particular la producida de acuerdo con di-
ferentes razones como el sexo, la raza, el color, y entre las que se incluye la
discapacidad. También menciona otras tres directivas clave de la Uni6n Europea que
se transpusieron a nuestro ordenamiento juridico y que suponen un reconocimiento
de la no discriminacién. Estas directivas son: la Directiva 2000/43/CE, que se ocupa
del principio de igualdad de trato y no discriminacion de las personas por motivo de
su origen racial o étnico, la Directiva 2000/78/CE para la igualdad de trato en el em-
pleo y la ocupacion por motivos de religion o convicciones, de discapacidad, de edad
o de orientacion sexual, y la Directiva 2002/73/CE para la igualdad entre hombres y
mujeres en lo que se refiere al acceso al empleo, a la formacién y a la promocién
profesionales y a las condiciones de trabajo. De estas destaca particularmente la Di-
rectiva de no Discriminacion 2000/78, directiva de caracter sociolaboral que vela por
la igualdad de trato de, entre otros colectivos, las personas con discapacidad en
todos los Estados miembro de la Unién Europea, que era de obligado cumplimiento
y, por lo tanto, tenia que ser transpuesta a la legislacién nacional de cada Estado.
En el caso de Espafia, la transposicion de la Directiva 2000/78/CE se realiz6 a través
de la Ley 62/2003 de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del
orden social®. En los considerandos de la Directiva 2000/78/CE se manifiesta que

4 En concreto, en el Capitulo Ill. Medidas para la aplicacién del principio de igualdad de trato.
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“el empleo y la ocupacion son elementos esenciales para garantizar la igualdad de
oportunidades para todos y contribuyen decisivamente a la participacion plena de
los ciudadanos en la vida econ6mica, cultural y social, asi como a su desarrollo per-
sonal”. En particular, con respecto a las personas con discapacidad, se afirma que
“la adopcion de medidas de adaptacion a las necesidades de las personas con dis-
capacidad en el lugar de trabajo desempefia un papel importante a la hora de com-
batir la discriminacion por motivos de discapacidad”.

La perspectiva de derechos y a favor de la eliminacion de las barreras del entorno
social que caracteriza al paradigma de la autonomia personal y, en concreto, al mo-
delo social, va a quedar reflejada en este nuevo marco normativo comunitario del
que se va a impregnar, a su vez, la LIONDAU.

La LIONDAU se va a enmarcar (en la Exposicion de Motivos y en su Articulo 1),
en los articulos constitucionales 9.2, 10 y 14, que garantizan la igualdad de oportu-
nidades y no discriminacion (articulo 14), la igualdad material y la participacion social
(articulo 9.2) y la dignidad de la persona con discapacidad (articulo 10). Mientras
que la LISMI se va a basar principalmente en el articulo 49, relativo a la atencion de
las personas “disminuidas”, 1a LIONDAU va a concebir ésta como un medio mas que
como un fin; esto es, las politicas dirigidas a las personas con discapacidad van a
ser principalmente el vehiculo que les garantice la igualdad de oportunidades, la par-
ticipacion social y la dignidad que la Constitucién Espafola concede formalmente a
todos los ciudadanos.

En ese sentido, se va a concebir a las personas con discapacidad como ciuda-
danos activos y no como meros receptores de prestaciones sociales, como victimas
de las desigualdades generadas por el sistema y no por sus condiciones individuales.
Esta dimensién es clave en el reconocimiento de la ciudadania plena de las personas
con discapacidad. Como se sefiala en la Exposicion de Motivos, “los poderes publi-
cos deben asegurar que las personas con discapacidad puedan disfrutar del conjunto
de todos los derechos humanos: civiles, sociales, econémicos y culturales”, siendo
los derechos humanos la plasmacién universal de los derechos de ciudadania que
surgen en el contexto occidental.

En dicha Exposicién de Motivos se subrayan las cuestiones que han llevado al
desarrollo de la Ley, destacandose tanto la persistencia de las desigualdades socia-
les con respecto al colectivo de personas con discapacidad como los cambios en la
concepcion social de la discapacidad, en consonancia con un nuevo paradigma que

123



El acceso a la condicion de ciudadania de las personas con discapacidad en Espafa.

hace énfasis en las barreras del entorno y no exclusivamente en las condiciones in-
dividuales. La LIONDAU se basaria, por lo tanto, en “la persistencia en la sociedad
de desigualdades, (...) y, lo que es mas importante todavia, los cambios operados
en la manera de entender el fenédmeno de la «discapacidad» y, consecuentemente,
la aparicion de nuevos enfoques y estrategias: hoy es sabido que las desventajas
que presenta una persona con discapacidad tienen su origen en sus dificultades per-
sonales*, pero también y sobre todo en los obstaculos y condiciones limitativas que
en la propia sociedad, concebida con arreglo al patrén de la persona media, se opo-
nen a la plena participacion de estos ciudadanos”.

Para vencer esos obstaculos y condiciones limitativas la LIONDAU se plantea
dos estrategias basicas: la lucha contra la discriminacion y la accesibilidad universal
(garantia de la no discriminacién indirecta), de acuerdo con la normativa internacional
y, en concreto, europea a tal efecto. Y en consonancia también con lo que reivindican
los movimientos sociales y organizaciones de personas con discapacidad, ligadas
al modelo social y, por lo general, a la perspectiva de la autonomia personal. La es-
trategia de lucha contra la discriminacion en la que se basa es similar a la realizada
con respecto a otras minorias mencionadas en las directivas europeas sefaladas:
razones de sexo, edad, raza, etnia, condicion sexual o motivos religiosos, de acuerdo
con los postulados de la ciudadania multicultural y de la ciudadania de la diferencia,
que han analizado autoras como Young.

En el articulo 1 se sefala el objeto de la ley: “establecer medidas para garantizar
y hacer efectivo el derecho a la igualdad de oportunidades de las personas con dis-
capacidad”, entendiendo dicha igualdad de oportunidades como “la ausencia de dis-
criminacion, directa o indirecta, que tenga su causa en una discapacidad, asi como
la adopcion de medidas de accién positiva orientadas a evitar o compensar las des-
ventajas de una persona con discapacidad para participar plenamente en la vida po-
litica, econdmica, cultural y social”. Por lo tanto, se incide en las medidas de accién
positiva para eliminar las situaciones de discriminacién directa o indirecta (de acuerdo
con la Directiva 2000/78/CE)*" y, sobre todo, en que estas medidas (entendidas como

“6En esta frase se pueden ver alin reminiscencias evidentes del modelo rehabilitador. Sin embargo,
creo que es relevante destacar el paso que supone hacia el reconocimiento de que el origen esta
“sobre todo en los obstaculos y condiciones limitativas de la propia sociedad”, de acuerdo con el pa-
radigma de la autonomia personal.

47 Siguiendo la Directiva Europea 2000/78/CE, la discriminacion directa se produciria cuando una
persona con discapacidad es tratada menos favorablemente que otra que no lo sea, en una situacion
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derechos sociales) sirvan de cauce para la participacion plena de las personas con
discapacidad en la sociedad. También en este articulo se delimita a la poblacién con
discapacidad como aquella valorada con un grado superior al 33% y, por analogia,
aquellas con pensiones de incapacidad permanente.

En el articulo 2 se destacan los principios que inspiran la Ley, que recogen las
reivindicaciones de los movimientos sociales de las personas con discapacidad y del
modelo social: vida independiente, normalizacién, accesibilidad universal, disefio
para todos, transversalidad de las politicas en materia de discapacidad, asi como el
marco de valores instituido en nuestro sistema democratico: el dialogo entre los po-
deres publicos y la sociedad civil:

« Vida Independiente: “la situacion en la que la persona con discapacidad ejerce
el poder de decisién sobre su propia existencia y participa activamente en la
vida de su comunidad, conforme al derecho al libre desarrollo de la persona-
lidad”. Este principio responde a una finalidad de los movimientos sociales
emancipadores circunscritos al paradigma de la autonomia personal, el de la
participacion activa y libre en la comunidad.

+ Normalizacién: “el principio en virtud del cual las personas con discapacidad
deben poder llevar una vida normal, accediendo a los mismos lugares, ambi-
tos, bienes y servicios que estan a disposicion de cualquier otra persona”, pre-
tendiendo hacer efectiva la igual participacion en los mismos espacios, con
pretension de normalidad (lo que no deja de ser discutible).

« Accesibilidad universal: “la condicion que deben cumplir los entornos, proce-
s0s, bienes, productos y servicios, asi como los objetos o instrumentos, he-
rramientas y dispositivos, para ser comprensibles, utilizables y practicables
por todas las personas en condiciones de seguridad y comodidad y de la
forma mas autbnoma y natural posible. Presupone la estrategia de «disefio
para todos» y se entiende sin perjuicio de los ajustes razonables que deban
adoptarse”. Es quiza el principio fundamental en cuanto a que no se enuncia

analoga o comparable. Existiria discriminacion indirecta cuando una disposicion legal o reglamenta-
ria, una clausula convencional o contractual, un pacto individual, una decision unilateral o un criterio
0 préctica, o bien un entorno, producto o servicio, aparentemente neutros, puedan ocasionar una
desventaja particular a una persona respecto de otras por razén de discapacidad, siempre que ob-
jetivamente no respondan a una finalidad legitima y que los medios para la consecucion de esta fi-
nalidad no sean adecuados y necesarios.
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como una medida exclusivamente orientada a las personas con discapacidad,
sino que presupone que las condiciones accesibles del entorno son un bien
comun vy, por tanto, que beneficia a todas las personas y de obligado cumpli-
miento para los poderes publicos que se haga efectivo.

+ Disenio para todos: “la actividad por la que se concibe o proyecta, desde el
origen, y siempre que ello sea posible, entornos, procesos, bienes, productos,
servicios, objetos, instrumentos, dispositivos 0 herramientas, de tal forma que
puedan ser utilizados por todas las personas, en la mayor extension posible”.
Este principio completa al anterior, articulando la eliminacién de los obstaculos
y barreras existentes para las personas con discapacidad con la construccion
de nuevos espacios, entornos, productos, servicios... disefiados pensando
en los diferentes funcionamientos que pueden tener las personas. Ademas
de incidir en el beneficio que aporta a toda la ciudadania, sefala todas las di-
mensiones en que ha de desarrollarse (entornos, procesos, bienes, productos,
servicios, objetos, instrumentos, dispositivos o herramientas) que pueden
afectar a todos los tipos de discapacidades: fisicas, sensoriales o intelectua-
les, frente a la definicion restringida a las pesonas con movilidad reducida de
la accesibilidad en la LISMI.

+  Dialogo civil: “el principio en virtud del cual las organizaciones representativas
de personas con discapacidad y de sus familias participan, en los términos
que establecen las leyes y demas disposiciones normativas, en la elaboracion,
ejecucion, seguimiento y evaluacién de las politicas oficiales que se desarro-
llan en la esfera de las personas con discapacidad”. Este articulo es impor-
tante en términos de ciudadania, ya que se somete el cumplimiento de la ley
y de las politicas publicas que emanen de ella, al control y evaluacion de la
ciudadania, aunque restringida su representacion a la sociedad civil organi-
zada en torno a la discapacidad. Confiere, por tanto, aunque sea a un nivel
formal, un papel importante a la ciudadania en el desarrollo normativo y en la
elaboracion, ejecucion, seguimiento y evaluacion de las politicas oficiales?.

« Transversalidad de las politicas en materia de discapacidad: “las actuaciones
que desarrollen las Administraciones publicas no se limitaran Gnicamente a

“¢No obstante, este articulo tiene una doble lectura, en tanto que deja abierta la posibilidad a que la
ejecucion de las politicas se haga desde el ambito civil, consolidando el modelo de gestion del bien-
estar social publico-privado.
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planes, programas y acciones especificos, pensados exclusivamente en estas
personas, sino que comprenden las politicas y lineas de accién de caracter
general en cualquiera de los ambitos de actuacion publica, en donde se ten-
dran en cuenta las necesidades y demandas de las personas con discapaci-
dad”. Este principio es importante pues no circunscribe la respuesta a la
discapacidad al marco de las politicas sociales sino que la extiende a todos
los ambitos de las politicas publicas. En el articulo 3 de esta misma ley se
presentan los ambitos de aplicacion: telecomunicaciones y sociedad de la in-
formacion; espacios publicos urbanizados, infraestructuras y edificacion; trans-
portes; bienes y servicios a disposicion del publico; relaciones con las
Administraciones publicas; empleo y la ocupacion. Sin embargo, en la practica
la transversalidad de la discapacidad en las politicas y lineas de actuacién
publica no ha terminado de hacerse efectiva, salvo para incorporar en conta-
das ocasiones determinados preceptos y obligaciones especificos.

Como podemos comprobar a través de estos principios, la concepcién social de
la discapacidad que se desprende de la LIONDAU supera el enfoque que inspir6 la
Ley 13/1982, de 22 de abril, de Integracién Social de los Minusvalidos (LISMI). No
obstante, debido a que gran parte de su articulado quedé pendiente de desarrollar
por normativa ulterior, esta ley pone la base para el reconocimiento formal de dere-
chos subjetivos, pero éstos no se traducen directamente en derechos sociales con-
cretos. De hecho, una critica a la LIONDAU frente a la LISMI puede ser su alcance:
mientras que la LISMI se materializé en derechos, prestaciones, servicios y actua-
ciones concretas, el contenido vago de la LIONDAU no tuvo la misma correspon-
dencia en acciones efectivas.

El Capitulo Il, referido a Igualdad de Oportunidades, garantiza en su articulo 5
este derecho subjetivo, instando a que los poderes publicos establezcan medidas
contra la discriminacién y medidas de accion positiva. Conforme queda definida la
discriminacion directa e indirecta, se entiende que se vulnerara la igualdad de opor-
tunidades cuando se produzcan estas situaciones (articulo 4). Este articulo es clave
en tanto que pueden vulnerar la igualdad de oportunidades o, lo que es lo mismo,
incurrir en situaciones de discriminacién directa o indirecta tanto los poderes publicos
como los actores privados (individuos, empresas o cualesquiera otras personalidades
juridicas). Por lo tanto, esta predisposicion, aun sin adelantar las medidas que se
implementaran para ello, es al menos formalmente un paso béasico para establecer
los mecanismos que eliminen as barreras del entorno y las barreras simbélicas (pre-
juicios) hacia las personas con discapacidad (barreras actitudinales, tal como expresa
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el articulo 7). O, en su defecto, para exigir que penalmente se tomen las medidas y
castigos necesarios frente a ellas, ya que (articulo 6), las medidas contra la discrimi-
nacion tendran la finalidad de prevenir y corregir las situaciones de discriminaciéon
directa o indirecta que se puedan experimentar (en potencia o en acto).

En el articulo 7 se definen vagamente los contenidos de las medidas contra la
discriminacion, que se basarian en: la prohibicion de conductas discriminatorias y
de acoso, exigencias de accesibilidad y exigencias de eliminacion de obstéculos y
de realizar ajustes razonables ya sea en el “ambiente fisico, social y actitudinal”. Si
bien es interesante que los ajustes razonables, entendidos como cargas proporcio-
nadas, son susceptibles de la interpretacion subjetiva, razén por la cual estaran so-
metidos al arbitrio de un tribunal de arbitraje definido en el articulo 17.

En los articulos 8 y 9 se definen las medidas de accion positiva, como “aquellos
apoyos de caracter especifico destinados a prevenir o compensar las desventajas o
especiales dificultades que tienen las personas con discapacidad en la incorporacion
y participacion plena en los ambitos de la vida politica, econdémica, cultural y social,
atendiendo a los diferentes tipos y grados de discapacidad”. Hacen especial énfasis
en que estas medidas se dirijan a los grupos que, dentro del colectivo de personas
con discapacidad, se encuentran especialmente excluidos. En el articulo 9 vuelve a
haber una escasa concrecion de las medidas de accion positiva, como sucedia en
el articulo 7 con respecto a las medidas contra la discriminacion: “Las medidas de
accioén positiva podran consistir en apoyos complementarios y normas, criterios y
practicas mas favorables. Los apoyos complementarios podran ser ayudas econ6-
micas, ayudas técnicas, asistencia personal, servicios especializados y ayudas y ser-
vicios auxiliares para la comunicacién”. Queda de nuevo abierta la definicién de la
misma a un desarrollo legislativo posterior que la regule de acuerdo con unos estan-
dares minimos suficientes, por lo que igualmente se conforman como derechos sub-
jetivos que pueden quedar en “papel mojado” si no se definen y desarrollan
posteriormente. No obstante, es importante que se enumeren ya algunos apoyos
complementarios, de caracter prestacional (ayudas econdémicas o ayudas técnicas),
servicios, o figuras de apoyo como el asistente personal o los servicios auxiliares
para la comunicacién, que se planteen como apoyos orientados a la integracion plena
en un entorno normalizado®.

49 Sin embargo, ya veremos como en la “Ley de Dependencia” no se defini6 el servicio de asistencia
personal como uno de los servicios fundamentales a los que la persona en situacién de dependencia
(en términos de la Ley) se podia acoger para favorecer su autonomia personal, sino solamente como
una prestacion economica (insuficiente) para que el usuario pudiera contratar el servicio sin tener
gque complementarlo con recursos econémicos propios.
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En el articulo 10 se concretan las condiciones basicas de accesibilidad y no dis-
criminacion que han de desarrollarse, de nuevo, en una regulacion posterior que sera
“gradual en el tiempo y en el alcance y contenido de las obligaciones impuestas”, re-
saltando una vez mas que el contenido de estas ley queda a expensas, de facto, a
disposiciones posteriores que materialicen, entre otras, la accesibilidad en edificios;
el acceso, participacion y utilizacion de los recursos; los apoyos complementarios;
la adopcion de normas internas antidiscriminacion en las empresas o centros; los
planes y calendarios para la implantacion de las exigencias de accesibilidad y no
discriminacion; y los medios y recursos humanos que se han de disponer para ello.

En el Capitulo 11l se se mencionan los preceptos para que las Administraciones
Publicas, en el ambito de sus competencias, desarrollen medidas de fomento y de-
fensa de la igualdad de oportunidades que sean complementarias a las medidas de
lucha contra la discriminacién y de accion positiva del apartado anterior para garan-
tizar la igualdad de oportunidades: “Las Administraciones Publicas, en el ambito de
sus competencias, promoveran y facilitaran el desarrollo de medidas de fomento y
de instrumentos y mecanismos de proteccion juridica para llevar a cabo una politica
de igualdad de oportunidades, mediante la adopcién de las medidas necesarias para
que se supriman las disposiciones normativas y las practicas contrarias a la igualdad
de oportunidades y el establecimiento de medidas para evitar cualquier forma de dis-
criminacion por causa de discapacidad” (Articulo 11).

En la Seccién 12 de este Capitulo Il (articulos 12 a 16) se enumeran las medidas
de fomento, que son: medidas de sensibilizacién y formacion; medidas para fomentar
la calidad (indicadores de calidad y buenas practicas); medidas de innovacién (en
investigacion) y desarrollo de normas técnicas (en tecnologias, productos, bienes y
servicios); participacion de las organizaciones representativas de las personas con
discapacidad y sus familias (en érganos como el Consejo Nacional de la Discapaci-
dad); y planes y programas de accesibilidad y no discriminacion (en los diferentes
niveles administrativos). Estas medidas hacen énfasis en la vocacion de transversa-
lidad de la LIONDAU, aunque se adscriben a desarrollos normativos ulteriores y se
presentan vacias, sobre el papel, de contenido y de alcance.

En la Seccion 22 del mismo capitulo se sefialan las medidas de defensa (articulos
17 a 20), que protejan juridicamente el desarrollo de los derechos que pretende ga-
rantizar esta ley: arbitraje de quejas y reclamaciones en defensa de la igualdad de
oportunidades; tutela judicial y proteccion contra las represalias (incluyendo la in-
demnizacién o reparacién); legitimacion de las personas juridicas legalmente habili-
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tadas para la defensa de los derechos colectivos; y criterios especiales sobre la
prueba de hechos relevantes. La importancia de estas medidas radica en que facili-
tan a las personas con discapacidad herramientas y posibilidades reales para recla-
mar sus derechos y/o denunciar la vulneracién de los mismos ante las instancias
competentes, puesto que estan garantizados por los poderes publicos. En ese sen-
tido, destaca la posibilidad de denuncia de la inactividad del legislador en procurar 'y
desarrollar la normativa que se ha de materializar en derechos sociales concretos y
mecanismos de sancion a terceros, los preceptos que se desarrollan en esta ley
marco.

Las disposiciones adicionales modifican normas como el estatuto de trabajadores
(posibilitando la reduccién de jornada o la excedencia de un afio para el cuidado de
familiares con discapacidad, también para los trabajadores de la funcién publica,
pero no en cambio para los propios trabajadores con discapacidad en caso de que
lo necesitaran), modificaciones de la Ley de Propiedad Horizontal que obligaban a
las comunidades de propietarios a realizar las obras necesarias que garantizaran la
accesibilidad de los edificios, o para que todas las personas con certificado de dis-
capacidad (a partir del 33%) puedan acogerse a medidas de fomento de empleo.

El hecho de que existan mecanismos coactivos que persigan y sancionen tanto
las situaciones de discriminacion como las barreras y obstaculos sociales supone
un importante avance. Sin embargo, como ya he sefalado, en la LIONDAU quedaba
por especificar el régimen sancionador tanto de los incumplimientos de las medidas
como de las situaciones de discriminacion directa o indirecta, para que pudiera haber
una incidencia real en las barreras y obstaculos existentes en el entorno social. En
las disposiciones finales se emplazaba al legislador al desarrollo normativo necesario
que permitiera hacer efectivos los derechos anunciados. Desde modificaciones de
organismos (Consejo Nacional de Discapacidad, Real Patronato sobre Discapaci-
dad); desarrollo de planes (el Plan Nacional de Accesibilidad 2004-2012); plazos
para garantizar las condiciones basicas de accesibilidad y no discriminacién en las
relaciones con las administraciones publicas, los bienes y servicios a disposicion del
publico, las tecnologias, productos y servicios relacionados con la sociedad de la in-
formacion y medios de comunicacion social; acceso y utilizacion de medios de trans-
porte; espacios publicos urbanizados y edificaciones; entre otras. Paulatinamente
(aunque lentamente) se publicéd la normativa que desarrollaba determinados precep-
tos de esta norma, entre las que destacaban las siguientes:
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+ Ley 49/2007, de 26 de diciembre, por la que se establece el régimen de in-
fracciones y sanciones en materia de igualdad de oportunidades, no discrimi-
nacion y accesibilidad universal de las personas con discapacidad.

+ Real Decreto 366/2007, de 16 marzo, por el que se establecen las condiciones
de accesibilidad y no discriminacion de las personas con discapacidad en sus
relaciones con la Administracién General del Estado.

+ Real Decreto 1417/2006, de 1 diciembre, por el que se establece el sistema
arbitral para la resolucién de quejas y reclamaciones en materia de igualdad
de oportunidades, no discriminacion y accesibilidad por razén de discapacidad.

+ Real Decreto 1414/2006, de 1 diciembre, por el que se determina la conside-
racion de personas con discapacidad a los efectos de la Ley 51/2003, de 2 de
diciembre, de igualdad de oportunidades, no discriminacion y accesibilidad
universal de las personas con discapacidad.

+ Real Decreto 315/2006, de 17 marzo, por el que se crea el Consejo para la
Sostenibilidad, Innovacion y Calidad de la Edificacion (Véase art. 4).

«  Orden VIV/2784/2006, de 27 julio, por la que se determinan las condiciones y
requisitos de rehabilitacion aislada para mejorar las condiciones de accesibi-
lidad, sostenibilidad y seguridad estructural en el Programa 2006 del Plan Es-
tatal 2005-2008 (Véanse arts. 1y 2).

+ Ley 27/2007, de 23 de octubre, por la que se reconocen las lenguas de signos
espafolas y se regulan los medios de apoyo a la comunicacién oral de las
personas sordas, con discapacidad auditiva y sordociegas.

Concluyendo, hemos podido comprobar que la LIONDAU supuso un avance im-
portante en la concepcioén social de las personas con discapacidad en la legislacion
espanola, puesto que de acuerdo con el paradigma de la autonomia personal, centra
su accion en las barreras y obstaculos del entorno (mediante medidas de lucha con-
tra la discriminacién y medidas de accion positiva). Si bien ese avance es mas formal
que real, pues aunque garantizaba derechos sociales subjetivos que facilitaban la
autonomia e inclusion de los ciudadanos con discapacidad en la esfera pablica y pri-
vada, con garantias de igualdad de condiciones y no discriminacién, al no aparecer
dentro de la propia ley los controles administrativos y el régimen sancionador nece-
sario para velar por su cumplimiento, se redujo significativamente su eficacia, puesto
gue hasta varios afos después no se empezaron a desarrollar algunas de sus regu-
laciones especificas. De la misma manera, el establecimiento de unos compromisos
temporales dilatados en el tiempo (como en el caso de las garantias de accesibilidad
universal) no ha posibilitado que los derechos que la LIONDAU garantiza formal-
mente se hicieran totalmente efectivos.
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4.5 Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley General de derechos de las personas con
discapacidad y de su inclusion social.

La Ley General de derechos de las personas con discapacidad y de su inclusion
social refunde los dos textos anteriores, los cuales quedan derogados, en un Unico
texto, asi como la Ley 49/2007. Corresponde a un mandato de la disposicion final
segunda de la Ley 26/2011, de 1 de agosto, de adaptacion normativa la Convencion
Internacional sobre los derechos de las personas con discapacidad. Como texto ac-
tualmente en vigor, vamos a profundizar algo mas en ella que en sus predecesoras.

Este texto define el deber ser si bien no suficientemente como se va a hacer para
alcanzar dicho deber ser. De partida, en su texto introductorio concibe que la des-
igualdad social por razén de discapacidad es de caracter estructural, por lo que “es
necesario que el marco normativo y las acciones publicas en materia de discapacidad
intervengan en la organizacién social y en sus expresiones materiales o relacionales
que con sus estructuras y actuaciones segregadoras postergan o apartan a las per-
sonas con discapacidad de la vida social ordinaria, todo ello con el objetivo Gltimo
de que éstas puedan ser participes, como sujetos activos titulares de derechos, de
una vida en igualdad de condiciones que el resto de los ciudadanos”.

4.5.1 Objeto, principios, titulares y ambito de aplicacion

En el articulo 1 se define el doble objeto de la ley, por un lado “garantizar el de-
recho a la igualdad de oportunidades y de trato, asi como el ejercicio real y efectivo
de derechos por parte de las personas con discapacidad en igualdad de condiciones
respecto del resto de ciudadanos y ciudadanas, a través de la promocién de la au-
tonomia personal, de la accesibilidad universal, del acceso al empleo, de la inclusion
en la comunidad y la vida independiente y de la erradicacion de toda forma de dis-
criminacion, conforme a los articulos 9.2, 10, 14 y 49 de la Constitucién Espafola y
ala Convencion Internacional sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad
y los tratados y acuerdos internacionales ratificados por Espafa”. Como se puede
observar, se fundamenta en los preceptos de la CE anteriormente analizados y en
la Convencion, que analizaremos a continuacién. Por otro lado, también sera objeto
de la ley “establecer el régimen de infracciones y sanciones que garantizan las con-
diciones basicas en materia de igualdad de oportunidades, no discriminaciéon y ac-
cesibilidad universal de las personas con discapacidad.”
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Esta norma define la discapacidad, en su articulo 2, como “una situacion que re-
sulta de la interaccién entre las personas con deficiencias previsiblemente perma-
nentes y cualquier tipo de barreras que limiten o impidan su participacion plena y
efectiva en la sociedad, en igualdad de condiciones con las demas”, haciendo nue-
vamente énfasis en el producto de la interaccion entre las caracteristicas individuales
y el entorno social en el que se encuentra el individuo.

En ese mismo articulo también se definen términos como igualdad de oportuni-
dades (comprendiendo tanto la ausencia de discriminacion directa e indirecta por
motivo de discapacidad como la adopcién de medidas de accion positiva), discrimi-
nacioén directa y discriminacion indirecta (siguiendo las definiciones de la Directiva
Europea 2000/78/CE y la LIONDAU), pero anadiendo ademas la discriminacion por
asociacion (“cuando una persona o grupo en que se integra es objeto de un trato
discriminatorio debido a su relacién con otra por motivo o por razén de discapaci-
dad”), acoso (“toda conducta no deseada relacionada con la discapacidad de una
persona, que tenga como objetivo o consecuencia atentar contra su dignidad o crear
un entorno intimidatorio, hostil, degradante, humillante u ofensivo”) o inclusion social
(que se define, quizas de una forma no muy acertada, como “el principio en virtud
del cual la sociedad promueve valores compartidos orientados al bien comiuny a la
cohesion social, permitiendo que todas las personas con discapacidad tengan las
oportunidades y recursos necesarios para participar plenamente en la vida politica,
econOmica, social, educativa, laboral y cultural, y para disfrutar de unas condiciones
de vida en igualdad con los demas”). Rescata de los ademas de la LIONDAU otros
principios como son las medidas de accion positiva, vida independiente, normaliza-
cién, accesibilidad universal, disefio universal o disefio para todas las personas, ajus-
tes razonables, didlogo civil y transversalidad de las politicas en materia de
discapacidad.

En el articulo 3 se enumeran los principios de la ley, que serian: el respeto a la
dignidad inherente, la autonomia individual, incluida la libertad de tomar las propias
decisiones, y la independencia de las personas; la vida independiente; la no discri-
minacion; el respeto por la diferencia y la aceptacion de las personas con discapa-
cidad como parte de la diversidad y la condiciobn humanas; la igualdad de
oportunidades; la igualdad entre mujeres y hombres; la normalizacion; la accesibili-
dad universal; el disefo universal o disefio para todas las personas; la participacion
e inclusion plenas y efectivas en la sociedad; el dialogo civil; el respeto al desarrollo
de la personalidad de las personas con discapacidad, y, en especial, de las nifias y
los nifios con discapacidad y de su derecho a preservar su identidad; y, por Gltimo,
la transversalidad de las politicas en materia de discapacidad.
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En el articulo 4 se definen los titulares de los derechos, destacando que se con-
sideran personas con discapacidad aquellas que presentan deficiencias que al inter-
actuar con barreras impiden la participacion plena en la sociedad en igualdad de
condiciones con los demas. Podemos encontrar asi una evolucion mas que evidente
en el concepto de discapacidad de la LISMI a la actual Ley General. Sin embargo, y
esto tal vez no quede suficientemente claro, son titulares de derechos so6lo aquellas
que posean certificado, esto es, que hayan sido valoradas con mas de un 33% por
ciento por el érgano competente. También se considera persona con discapacidad
a toda aquella persona que tenga reconocida una “pension de incapacidad perma-
nente total, absoluta o gran invalidez, y a los pensionistas de clases pasivas que ten-
gan reconocidas una pension de jubilacion o de retiro por incapacidad permanente
para el servicio o inutilidad”. Es decir, que se asimilan a efectos legales las pensiones
por incapacidad permanente a los certificados de discapacidad.

A continuacién, en el articulo 5 se consideran los ambitos de aplicacion de las
medidas que recoge la Ley en materia de igualdad de oportunidades, no discrimina-
cion y accesibilidad universal, que son los siguientes: Telecomunicaciones y sociedad
de la informacién; Espacios publicos urbanizados, infraestructuras y edificacion;
Transportes; Bienes y servicios a disposicion del publico; Relaciones con las admi-
nistraciones publicas; Administracion de justicia; Patrimonio cultural, de conformidad
con lo previsto en la legislacién de patrimonio histérico; y Empleo.

El capitulo lll, en su articulo 6, relativo a la autonomia de las personas con dis-
capacidad, recoge que el “ejercicio de los derechos de las personas con discapaci-
dad se realizara con el principio de libertad en la toma de decisiones”, dando cuenta
de que la informacién ha de efectuarse en formatos adecuados bajo el principio del
disefio universal y con formas accesibles y comprensibles, teniendo en cuenta ade-
mas las circunstancias personales, la capacidad para tomar la decision y la presta-
cion de apoyo para la toma de decisiones. Si bien esto anticipa modificaciones
sustanciales relacionadas con la regulacién de la incapacidad, la guarda y la tutela
(de acuerdo con el articulo 12 de la Convencién), aliin no se ha modificado el Cédigo
Civil para dar respuesta a dicho articulo.

A continuacion, el Titulo | de la Ley recoge el derecho a la igualdad (articulo 7),
que expresa que para hacer efectivos los mismos derechos en igualdad de las per-
sonas con discapacidad, las administraciones publicas promoveran las medidas ne-
cesarias “en todos los ambitos de la vida”, si bien en el mismo articulo se destacan
“de forma especialmente intensa (...) en materia de igualdad entre hombres y muje-
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res, salud, empleo, proteccion social, educacion, tutela judicial efectiva, movilidad,
comunicacién, informacién y acceso a la cultura, al deporte, al ocio, asi como de par-
ticipacion en los asuntos publicos”. Esos ambitos recogen pues las tres dimensiones
fundamentales de ciudadania que analizamos en este trabajo, la social, la civil y la
politica. Y pone ademas especialmente énfasis a la doble vulnerabilidad o la discri-
minacién multiple de “nifias, nifos y mujeres con discapacidad, mayores con disca-
pacidad, mujeres con discapacidad victimas de violencia de género, personas con
pluridiscapacidad u otras personas con discapacidad integrantes de minorias”, sin
(por ejemplo) hacer mencion explicita a inmigrantes, minorias étnicas u otros grupos
especialmente vulnerables.

4.5.2 Regulacion de las prestaciones sociales y econémicas

El Capitulo | de dicho Titulo | regula el Sistema de prestaciones sociales y eco-
némicas. En el articulo 8 se enumeran las prestaciones sociales y econdémicas “es-
peciales” para las personas con discapacidad que por no desarrollar una actividad
laboral no estan incluidas en el campo de aplicacion del Sistema de Seguridad Social
en su modalidad contributiva. Bajo esta concepcion se revela una diferenciacion
perniciosa entre el grupo de personas con discapacidad inactivos laboralmente y el
resto de la poblacién, entre los que contribuyen y los que no, estableciendo una ca-
tegorizacién excluyente del colectivo. La diferenciacion expresa de la Seguridad So-
cial en prestaciones en modalidad contributiva, s6lo para los laboralmente activos, y
no contributiva, atenta al menos formalmente contra el principio de universalidad.
Este sistema, de caracter subsidiario (siguiendo los principios de la LISMI y los tipos
de subsidios), comprenderia: asistencia sanitaria y prestacién farmacéutica (que-
dando, de acuerdo con el articulo 9, “exentos de aportacion por el consumo de es-
pecialidades farmacéuticas”); subsidio de movilidad y compensacion por gastos de
transporte; recuperacion profesional; y rehabilitacion y habilitacion profesionales.
Ademas, se sefala que aquellos antiguos beneficiarios de los otros dos subsidios
de la LISMI, de garantia de ingresos minimos y por ayuda de tercera persona, con-
tinuen percibiéndolos. En el sistema de prestaciones sociales y econémicas para el
colectivo nos detendremos mas adelante, analizando ademas aquellas prestaciones
de la Seguridad Social.

4.5.3 Proteccién de la salud
El capitulo Il de este titulo versa sobre el derecho a la proteccién de la salud,

abarcando también la prevencién de deficiencias y de intensificacién de discapaci-
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dades, a la que dedica un articulo especifico. El articulo 10 detalla que las personas
con discapacidad tienen igual derecho a la proteccion de la salud, al mismo tiempo
que toda la poblacion tiene derecho a prevenir la discapacidad, incluyendo la “pre-
vencioén de la enfermedad y la proteccién, promocion y recuperacion de la salud, sin
discriminacion por motivo o por razon de discapacidad, prestando especial atencion
ala salud mental y a la salud sexual y reproductiva”, y especificando ademas la obli-
gacion de las administraciones publicas para desarrollar las actuaciones pertinentes
en el campo de la salud, asi como en la coordinacién sociosanitaria, es decir, de las
prestaciones y atenciones de caracter social y de caracter sanitario.

Como deciamos, el articulo 11 se centra en la prevencion de deficiencias y de in-
tensificacién de discapacidades que concibe como un derecho pero también como
un deber “de todo ciudadano y de la sociedad en su conjunto”, formando asi parte
“de las obligaciones prioritarias del Estado en el campo de la salud publica y de los
servicios sociales”. Desde algunas corrientes actuales, la prevencion de discapaci-
dades se considera como algo negativo, como una negacién de la diversidad funcio-
nal, por el hecho de tratar de erradicarla. Desde mi perspectiva, caer en ese discurso
parcial, elitista y demagogo sobre la diversidad no ayuda a reivindicar los derechos
del colectivo. La prevencion, aunque olvidada en la Convencién, es esencial para evi-
tar (prevencién primaria) o minimizar (prevencion secundaria) las consecuencias ne-
gativas que en el funcionamiento tienen las deficiencias, independientemente de que
se garantice la absoluta igualdad y dignidad de la persona con discapacidad. Por lo
tanto, la sociedad y la administracién publica como principal agente social, tienen una
obligacién fundamental en este ambito, teniendo en cuenta ademas que la prevencion
ayuda a reducir desigualdades pues, como ya hemos visto, la discapacidad tiene
mayor presencia en situaciones de mayor depauperizacion e insalubridad. Por lo
tanto, la prevencion es una forma efectiva de actuar contra las desigualdades de la
estructura social, que ha de ser central en las politicas publicas a nivel social y sani-
tario. Se dara especial importancia en la prevencion a determinados servicios, algunos
de los cuales ya aparecian en el articulo 9.3 de la LISMI: “servicios de orientacién y
planificacion familiar, consejo genético, atencion prenatal y perinatal, deteccién y diag-
noéstico precoz y asistencia pediatrica, incluida la salud mental infanto-juvenil, asis-
tencia geriatrica, asi como a la seguridad y salud en el trabajo, a la seguridad en el
trafico vial, al control higiénico y sanitario de los alimentos y a la contaminacion am-
biental”.

El articulo 12 amplia el articulo 10 de la LISMI, definiendo los equipos multipro-
fesionales de atencion a la discapacidad de cada ambito sectorial y, en particular,
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los equipos multiprofesionales de calificacién y reconocimiento del grado de disca-
pacidad, delimitando sus funciones y destacando que el dictamen técnico ha de va-
lorar deficiencias pero también limitaciones en la actividad y barreras en la
participacion social, asi como “las capacidades y habilidades para las que la persona
necesita apoyos”.

4.5.4 Regulacion de la atencion integral: rehabilitacion y apoyos

El siguiente capitulo, articulo 13, regula la atencién integral, cuya enunciacion
pretende romper con la légica rehabilitadora (y, en cierta medida, fragmentadora)
con que se presentaban los recursos y servicios de la LISMI, que consideraba estos
programas como parte de los procesos de rehabilitacién. Esto nos hace pensar si
mas que una modernizacion de las practicas hay sélo una modernizacién del len-
guaje con el que se enuncian esas practicas sociales dirigidas al colectivo. Asi, dice
el texto: “Se entiende por atencién integral los procesos o cualquier otra medida de
intervencion dirigidos a que las personas con discapacidad adquieran su maximo
nivel de desarrollo y autonomia personal, y a lograr y mantener su maxima indepen-
dencia, capacidad fisica, mental y social, y su inclusion y participacion plena en todos
los aspectos de la vida, asi como la obtencion de un empleo adecuado.” Esos pro-
gramas serian habilitacion o rehabilitacion médico-funcional (en la LISMI se hablaba
de “rehabilitacion médico-funcional”, por lo que con “habilitacién” se entiende que no
siempre se trata de devolver al individuo una maxima funcionalidad, sino dotarla de
partida en caso de discapacidades congénitas); atencién, tratamiento y orientacion
psicologica (en la LISMI “tratamiento y orientacion psicologica”; si bien la idea de la
“atencion” en cierta medida desnaturaliza la concepcién médica del enunciado del
82, la asociacion per se de la discapacidad con la necesidad de apoyo psicoldgico
revela el anclaje de la concepcién de la discapacidad a determinado parametros mé-
dicos o bio-psico-sociales); educacion (en la LISMI, “educacién general y especial”,
desechando en la actualidad, al menos en el discurso, la educacion segregada); y
apoyo para la actividad profesional (reemplazando la “recuperacion profesional” de
la LISMI por el apoyo —més o menos puntual— para disponer de la maxima autonomia
para el desenvolvimiento en la actividad laboral).

El mismo articulo considera que los programas “deberan comenzar en la etapa
mas temprana posible y basarse en una evaluacién multidisciplinar de las necesida-
des y capacidades de la persona con discapacidad, asi como de las oportunidades
del entorno”, lo que para algunos casos supondria cambiar las practicas y modos de
pensar de los propios profesionales, asi como que tendria que considerar “las adap-
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taciones o adecuaciones oportunas y los apoyos a la toma de decisiones y a la pro-
mocién de la autonomia personal”, en la linea del paradigma del mismo nombre.
También el articulo 13 insta a las administraciones publicas a velar “por el manteni-
miento de unos servicios de atencion adecuados, mediante la coordinacion de los re-
cursos y servicios de habilitacion y rehabilitacion en los &mbitos de la salud, el empleo,
la educacion y los servicios sociales, con el fin de garantizar a las personas con dis-
capacidad una oferta de servicios y programas proxima, en el entorno en el que se
desarrolle su vida, suficiente y diversificada, tanto en zonas rurales como urbanas”,
sin definir esos servicios adecuados al no establecer criterios minimos, expresado en
términos de ratios por nUmero de habitantes o personas con discapacidad o de cual-
quier otra medida para su correcta planificacion.

A continuacién desarrolla cada uno de los cuatro programas de atencién integral
enumerados en el articulo 13 (salvo la educacién, que se menciona en el articulo 16
y se amplia en el capitulo 1V, dandole mayor importancia que en la LISMI, que era
una mera fase del proceso rehabilitador).

El articulo 14 desarrolla la habilitacién o rehabilitacién médico-funcional. Esta
“tiene como objetivo conseguir la maxima funcionalidad de las capacidades fisicas,
sensoriales, mentales o intelectuales”. Es significativo que el objetivo sea conseguir
la maxima funcionalidad de las capacidades y no las suficientes (o la maxima posible)
para desenvolverse en la vida diaria. ;Cual es el maximo al que puede llegar cada
individuo? ¢Las personas sin discapacidad conseguimos la maxima funcionalidad
de nuestras capacidades fisicas, sensoriales, mentales o intelectuales? Es decir, ¢ al-
canzamos la plenitud fisica, la méxima agudeza sensorial, la plena salud mental y el
mayor desarrollo posible de nuestro intelecto? Ese discurso de los maximos, de la
superacion, entronca con una ideologia individualista competitiva que responde mas
a un tipo ideal de salud (en términos weberianos), que a lo que podemos considerar
necesario y posible para desenvolverse en la vida diaria. Hablar de méaxima funcio-
nalidad plantea la rehabilitacion como reto, sin dar cuenta de las posibilidades reales
asociadas a cada deficiencia, pues solo seria razonable alcanzar la maxima funcio-
nalidad posible segun las circunstancias de cada caso. El articulo indica que este
proceso se inicia “con la deteccién e identificacion de las deficiencias y necesidades
psicosociales de cada persona y continuara hasta la consecucién y mantenimiento
del maximo desarrollo y autonomia personal posible”, para aquellas personas que
presenten “alguna deficiencia en sus estructuras o funciones corporales o psicoso-
ciales, de la que se derive o pueda derivarse una limitacion en la actividad calificada
como discapacidad segun lo dispuesto en esta ley, tendra derecho a beneficiarse de
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los procesos de habilitacion o rehabilitacion médico - funcional necesarios para me-
jorar y alcanzar la maxima autonomia personal posible y poder lograr con los apoyos
necesarios su desarrollo personal y participacion plena y efectiva en la sociedad en
igualdad de condiciones con las demas”. En ese sentido, en la enunciacion de este
articulo la rehabilitacién no se considera, como en la LISMI, el maximo objetivo a al-
canzar sino un medio para lograr “con los apoyos necesarios su desarrollo personal
y participacion plena y efectiva en la sociedad en igualdad de condiciones con las
demas”, es decir, un medio para la inclusion social real.

La rehabilitacién no sélo seria un servicio para las personas con valoracion de
discapacidad sino también en aquellas que hayan tenido algun tipo de deficiencia
que pueda derivar en una limitacion calificada como discapacidad en los términos
de la ley. Es decir, que a los programas de rehabilitacion de esta ley podrian acogerse
aquellas aun no valoradas como “personas con discapacidad”, pues la accion reha-
bilitadora (en tanto que prevencion secundaria) podria a posteriori evitar la discapa-
cidad. Esa enunciacidbn es un paso para conectar y articular en la practica la
rehabilitacion hospitalaria o ambulatoria del sistema sanitario con aquella que se fa-
cilita en el marco del sistema de servicios sociales o0 sociosanitario. Mas alla, de cara
a la coordinacion sociosanitaria, se contempla el proceso rehabilitador tanto en ser-
vicios especificos como en los centros de intervencién, asi como el tratamiento do-
miciliario o en el entorno, con los recursos comunitarios existentes, es decir, con una
perspectiva de inclusion en la comunidad y no segregadora (art. 14.3). Todo ello,
ademas, con el suministro de todas las tecnologias y productos de apoyo que fueran
necesarios en cada caso (art. 14.4).

La atencion, tratamiento y orientacion psicoldgica (articulo 15) estarian presentes
en todo el proceso rehabilitador (razon por la cual quizas hubiera sido mejor enten-
derla como una parte mas de ese mismo proceso, dado su caracter interdisciplinar,
puesto que ademas tiene el mismo objetivo de “consecucion de maxima autonomia
y desarrollo de su personalidad”), abarcando ademas “el apoyo a su entorno familiar
inmediato”. Asi, también tendra en cuenta tanto las caracteristicas personales como
los factores familiares y sociales que concurran (art. 15.2) y debera coordinarse con
el resto de tratamientos funcionales, “desde la deteccién de la deficiencia, o desde
el momento en que se inicie un proceso patoldgico o concurra una circunstancia so-
brevenida que pueda desembocar en una limitaciéon en la actividad” (art. 15.3), es
decir, que al igual que en la rehabilitacién, la atencién psicoldgica podra recibirse sin
necesidad de haberse adquirido la condicion de discapacidad (convenientemente
valorada), sino desde el momento que exista el sustrato de la misma, es decir, la de-
ficiencia o proceso patologico.
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El articulo 17 desarrolla los programas de apoyo para la actividad profesional, di-
rigidos a las personas con discapacidad en edad laboral, que podrian ser de “reha-
bilitacién vocacional y profesional, mantenimiento del empleo y reincorporacion al
trabajo” y comprenderian “las siguientes prestaciones: los procesos de habilitacion
o rehabilitacion médico-funcional; la orientacion profesional; (o) la formacién, rea-
daptacién o recualificacion profesional” (en correspondencia a la Seccidon 42 de la
LISMI), entre otras posibles medidas adicionales que puedan complementarlas (ar-
ticulo 17.7).

La rehabilitacién ya se desarrollaba en el articulo 14, con lo cual sélo se matiza
que de cara a la actividad profesional, ésta “comprendera tanto el desarrollo de las
capacidades como la utilizacién de productos y tecnologias de apoyo y dispositivos
necesarios para el mejor desempeno de un puesto de trabajo en igualdad de condi-
ciones con los demas”, es decir, que contempla que la rehabilitacién, en el caso de
personas en edad laboral, tendra que facilitar junto a los productos de apoyo el des-
arrollo de las capacidades para poder trabajar de forma igual al resto de la poblacion.

La prestacion de orientacion profesional (art. 17.4) tendra en cuenta “las capaci-
dades reales de las personas con discapacidad” (segun se determinen por los equi-
pos de valoracién), la formacion, “las posibilidades de empleo existentes en cada
caso” y las “motivaciones, aptitudes y preferencias profesionales”. Entendida como
apoyo a la colocacion laboral (o disciplinamiento laboral, como si el fin de todo ser
humano en esta sociedad sea ser productivo), comprendera los apoyos necesarios
(no se sabe si los suficientes) “para la busqueda, obtencion, mantenimiento del em-
pleo y retorno al mismo”.

La formacion, readaptacion o recualificacion profesional (art. 17.5) tendra como
objeto, segun la Ley, promover “la adquisicidn de experiencia laboral en el mercado
de trabajo”, impartiéndose de acuerdo con la orientacién profesional prestada. Ade-
mas, esta formacion podra impartirse, ademas de en centros de formacion, en em-
presas (art. 17.6), dejando al mercado de trabajo la capacidad de decidir cuales son
las necesidades formativas que cubrir en arreglo exclusivamente a unas necesidades
productivas que no obedecen a un interés general o a un bien comun, sino a su interés
particular. Los planteamientos del articulo 17 relacionados con la insercién laboral re-
velan una concreta concepcion de la sociedad, la economia y el trabajo, fruto de los
sistemas discursivos en los que nos encontramos insertos, en los cuales el mercado
capitalista marca las pautas sociales de relacion a la hora de producir y consumir,
convirtiendo el trabajo (asalariado) y el consumo en productores de sentido.

140



La condicion formal de ciudadania de las personas con discapacidad en Espana.

4.5.5 Regulacion del derecho a la educacion (inclusiva)

En el capitulo 1V (articulos 18-21), que versa sobre el derecho a la educacion, se
afirma (y esto es especialmente significativo al recogerse de la Convencién y ser su-
perador de la LISMI) el “derecho a una educacion inclusiva, de calidad y gratuita, en
igualdad de condiciones con las demas”, si bien se deja abierta una excepcién a la
segregacion que corre el riesgo de que en la aplicacion practica se haga con cierta
frecuencia o regularidad, una vez que ha habido casos en los que asi se ha avalado
por el Tribunal Constitucional®®: “la escolarizacién de este alumnado en centros de
educacion especial o unidades sustitutorias de los mismos sélo se llevara a cabo
cuando excepcionalmente sus necesidades no puedan ser atendidas en el marco de
las medidas de atencion a la diversidad de los centros ordinarios y tomando en con-
sideracion la opinién de los padres o tutores legales” (art. 18.3). Y todo ello a pesar
de que la propia ley sefiala que las administraciones educativas han de “asegurar un
sistema educativo inclusivo en todos los niveles educativos asi como la ensefianza a
lo largo de la vida y garantizar un puesto escolar a los alumnos con discapacidad en
la educacion basica, prestando atencién a la diversidad de necesidades educativas
del alumnado con discapacidad, mediante la regulacion de apoyos y ajustes razona-
bles para la atencién de quienes precisen una atencién especial de aprendizaje o de
inclusion”. No obstante, al no definir adecuadamente qué entiende la norma por un
sistema educativo inclusivo, se deja abierta la puerta a la escolarizacion segregada,
aunque eso si, por derecho gratuita (articulo 19), algo que en efecto tampoco suele
serlo, dada la proporciéon de centros educativos ordinarios y de educacion especial
de caréacter privado o concertado con costes directos o indirectos.

En el articulo 20 se desarrollan algunas garantias adicionales que harian posible
el derecho a la educacion inclusiva. Entre ellas, el paso de la educacion especial a
la ordinaria: “los centros de educacién especial crearan las condiciones necesarias
para facilitar la conexién con los centros ordinarios, y la inclusién de sus alumnos en
el sistema educativo ordinario”; sin embargo, no se define como se va a realizar (jti-
nerarios, procedimientos, mecanismos de cumplimiento) ni hay una perspectiva de
cumplimiento de metas futuras o de progresiva desaparicion de la educacion espe-

%0Véanse la sentencia del Tribunal Constitucional que deniega el derecho a los padres de un alumno
con necesidades educativas especiales de Palencia a que sea escolarizado en un centro ordinario
con apoyos (http://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2014-2058), cuyo fallo es posterior a
esta ley y que tuvo amplio eco en medios de comunicacion (http://www.elperiodico.com/es/noticias/so-
ciedad/avala-que-estado-decida-nino-debe-ser-escolarizado-educacion-especial-3077569).
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cial. También se desarrollan garantias para que los alumnos hospitalizados puedan
proseguir sus estudios, a través de secciones pedagogicas en los centros; asi como
(de manera laxa y poco definida) posibilidades de adaptacion del régimen de convo-
catorias a los alumnos universitarios (a criterio de las normas de permanencia de la
universidad y atendiendo a las caracteristicas de la discapacidad). También, como
garantia adicional, se prevén “programas de sensibilizacién, informacion y formacion
continua” para los profesionales de la educacioén, de cara a facilitar su “su especia-
lizacion en la atencién a las necesidades educativas especiales del alumnado con
discapacidad”.

El capitulo dedicado al derecho a la educacién concluye con el articulo 21, que
define las funciones de los servicios de orientacién educativa: “apoyar a los centros
docentes en el proceso hacia la inclusion y, especialmente, en las funciones de orien-
tacion, evaluacion e intervencion educativa, contribuyendo a la dinamizacion pedag6-
gica, a la calidad y la innovacién educativa”. Esos significantes vacios (dinamizacion,
calidad, innovacion) no permiten definir de manera adecuada las funciones de estos
servicios ni darles especial protagonismo en el proceso de educacion inclusiva, en
particular en la deteccion del alumnado con necesidades educativas especiales. Como
podremos ver mas adelante, apenas el 2% del alumnado presenta necesidades edu-
cativas especiales de caracter permanente, muy por debajo de los datos de la mayoria
de paises de nuestro entorno, lo que puede deberse a un fallo de los sistemas de de-
teccion y valoracion de este alumnado.

4.5.6 Derecho a una vida independiente: accesibilidad, no discriminacion y me-
didas de accion positiva

El capitulo V, heredero de la LIONDAU aunque ampliado y actualizado, trata del
derecho a una vida independiente y comprende dos secciones. En la Seccion 1%, de
disposiciones generales, se enumeran las condiciones basicas de accesibilidad y no
discriminacion generales y especificas a diferentes espacios y servicios. En la 22,
las medidas de accién positiva que se prevén para facilitar dicha accesibilidad. Sera
en el Titulo Il que se desarrolle el régimen de infracciones y sanciones en materia
de igualdad de oportunidades, no discriminacion y accesibilidad universal.

Dado el derecho de las personas con discapacidad “a vivir de forma indepen-
diente y a participar plenamente en todos los aspectos de la vida” (articulo 22), se
enuncian las condiciones basicas de accesibilidad universal y no discriminacién tanto
de forma general como de forma especifica en diferentes ambitos. De acuerdo con
el articulo 22 “los poderes publicos adoptaran las medidas pertinentes para asegurar
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la accesibilidad universal, en igualdad de condiciones con las demas personas, en
los entornos, procesos, bienes, productos y servicios, el transporte, la informacion y
las comunicaciones, incluidos los sistemas y las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones, asi como los medios de comunicacion social y en otros servicios e
instalaciones abiertos al publico o de uso publico, tanto en zonas urbanas como ru-
rales”, quedando en el ambito del empleo “de aplicacion con caracter supletorio res-
pecto a lo previsto en la legislacién laboral”.

El articulo 23 obliga a regular “las condiciones basicas de accesibilidad y no dis-
criminacién que garanticen los mismos niveles de igualdad de oportunidades a todas
las personas con discapacidad”, de forma gradual en el tiempo y en alcance y con-
tenido, para todos los ambitos de la ley (mencionados en su articulo 5), siguiendo el
articulo 10 de la LIONDAU. Esas condiciones basicas de accesibilidad y no discrimi-
nacién, que deberan tener en cuenta los diferentes tipos y grados de discapacidad
y orientar tanto el disefio inicial como los ajustes razonables de entornos, productos
y servicios (apartado 3) comprenderian un abanico amplio y ambicioso de aspectos
(que no terminan de regularse) como:

a) Las exigencias de accesibilidad de los edificios y entornos, de los instrumentos,
equipos y tecnologias, y de los bienes y productos utilizados (incluyendo en particular
la supresion de barreras a las instalaciones y la adaptacion de equipos e instrumen-
tos y su senalizacion);

b) las condiciones mas favorables en el acceso, participacion y utilizacion de los
recursos de cada ambito o area y condiciones de no discriminacion en normas, cri-
terios y practicas;

c) los apoyos complementarios, que pueden ser “ayudas econdémicas, productos
y tecnologias de apoyo, servicios o tratamientos especializados, otros servicios per-
sonales, asi como otras formas de apoyo personal o animal”, de los cuales detallan
algunos en particular como las “ayudas y servicios auxiliares para la comunicacion,
como sistemas aumentativos y alternativos, braille, dispositivos multimedia de facil
acceso, sistemas de apoyos a la comunicacion oral y lengua de signos, sistemas de
comunicacién tactil y otros dispositivos que permitan la comunicacién” (sin embargo,
no hacen mencién a la asistencia personal).

d) “La adopciéon de normas internas en las empresas o centros que promuevan y
estimulen la eliminacién de desventajas o situaciones generales de discriminacién a
las personas con discapacidad, incluidos los ajustes razonables”.
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e) “Planes y calendario para la implantacién de las exigencias de accesibilidad y
para el establecimiento de las condiciones mas favorables y de no discriminacion”.

f) “Recursos humanos y materiales para la promocion de la accesibilidad y la no
discriminacion en el ambito de que se trate”.

Los articulos 24 y siguientes regulan las condiciones béasicas de accesibilidad y
no discriminacién en diferentes ambitos como los productos y servicios relacionados
con la sociedad de la informaciéon y medios de comunicacion social, los espacios pu-
blicos urbanizados y edificacion, los medios de transporte, las relaciones con las ad-
ministraciones publicas y el acceso y utilizacion de los bienes y servicios a
disposicion del publico. Todos ellos han de ser aplicables, de acuerdo con la Dispo-
sicion adicional tercera, en determinadas fechas que iban desde 2010 para productos
y servicios nuevos hasta, como limite, el 4 de diciembre de 2017 para adaptar ya
exitentes previamente. Plazos que evidentemente no se han cumplido ni se ha pre-
visto un seguimiento para velar por su cumplimiento.

La seccion 22 de dicho capitulo V contempla algunas medidas de accion positiva
(relevantes aunque quizas no suficientes), entre las que se encuentran las medidas
para facilitar el estacionamiento de vehiculos (articulo 30), responsabilidad de los
ayuntamientos y dirigidas a personas con problemas graves de movilidad; el subsidio
de movilidad y compensacién por gastos de transporte (articulo 31), para aquellas
con dificultades para utilizar transportes colectivos; la cuota de reserva del 4% de vi-
viendas con condiciones adecuadas de accesibilidad (articulo 32), en promociones
de viviendas protegidas o de promocién publica, contando con la posibilidad de que
esas viviendas se destine a entidades de personas con discapacidad para desarrollar
proyectos de viviendas asistidas, de vida independiente o similares; subvenciones a
la rehabilitacion de la vivienda habitual (articulo 33); y otras medidas (articulo 34),
como la financiacion de adaptaciones de inmuebles de titularidad publica; ayudas,
subvenciones o exenciones para la adaptacién de inmuebles de titularidad privada;
adaptacion de los espacios publicos por parte de los ayuntamientos.

4.5.7 Regulacion del derecho al trabajo (protegido u ordinario)
El capitulo VI es uno de los mas importantes de esta ley, pues habla del derecho
al trabajo. En él se suprime el principio de preferencia de la LISMI (articulo 37.1) por

el empleo de las personas con discapacidad en el medio ordinario de trabajo, si bien
la mayoria de sus enunciados se corresponden al Titulo VIl de la LISMI. En su Sec-
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cion 12, articulos 35 y 36, se promulga la garantia del derecho al trabajo, la no dis-
criminacion directa e indirecta y la igualdad de trato, derivados estos Ultimos de los
articulos 7, 8 y 9 de la LIONDAU. Asi, el art. 35.3 considera que existira “discrimina-
cion directa cuando una persona con discapacidad sea tratada de manera menos
favorable que otra en situacion analoga por motivo de su discapacidad” y el 35.4,
que “existira discriminacién indirecta cuando una disposicion legal o reglamentaria,
una clausula convencional o contractual, un pacto individual o una decision unilateral
del empresario, aparentemente neutros, puedan ocasionar una desventaja particular
a las personas con discapacidad respecto de otras personas, siempre que objetiva-
mente no respondan a una finalidad legitima y que los medios para la consecucion
de esta finalidad no sean adecuados y necesarios, o salvo que el empresario venga
obligado a adoptar medidas adecuadas, en funcién de las necesidades de cada si-
tuacion concreta y de acuerdo con el articulo 40, para eliminar las desventajas que
supone esa disposicion, clausula, pacto o decision”. También se dejan sin efecto (ar-
ticulo 35.5) “los preceptos reglamentarios, las clausulas de los convenios colectivos,
los pactos individuales y las decisiones unilaterales del empresario que den lugar a
situaciones de discriminacion directa o indirecta desfavorables por razén de disca-
pacidad, en los ambitos del empleo, en materia de retribuciones, jornada y demas
condiciones de trabajo”.

En esta Ley General se siguen distinguiendo fundamentalmente dos modalidades
de insercion laboral: en la empresa ordinaria (seccién segunda del capitulo) y en el
empleo protegido, a la que se le afiade también el empleo auténomo (articulo 38),
asi como el empleo publico. Se contempla que la “finalidad de la politica de empleo
(es) aumentar las tasas de actividad y de ocupacioén e insercion laboral de las per-
sonas con discapacidad, asi como mejorar la calidad del empleo y dignificar sus con-
diciones de trabajo, combatiendo activamente su discriminacién”, siendo
particularmente relevante analizar empiricamente si de forma efectiva y real existe
calidad en el empleo, condiciones dignas y no-discriminacion. Esta nueva ley marco
también sefala la responsabilidad de los servicios publicos de empleo, de manera
directa o indirecta, en la orientacién, colocacién y registro de trabajadores con dis-
capacidad (articulo 38), si bien dejando un papel importante a las agencias de colo-
cacion privada pero sin mencionar los procedimientos de vigilancia de las mismas
para el cumplimiento de los fines de insercidon laboral del colectivo. También en el
mismo articulo se sefiala que los servicios publicos de empleo confeccionaran un
registro de trabajadores con discapacidad demandantes de empleo.

En el articulo 39 se mencionan, sbélo brevemente, las ayudas a la generacion de
empleo. En este articulo no se regulan con detalle los incentivos a la contratacion
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de las personas con discapacidad, sino que se enumeran a grandes rasgos las po-
sibles medidas, todas ellas ya desarrolladas en anteriores leyes (Esteban y Gutiérrez,
2014), que pueden ser “subvenciones o préstamos para la contratacion, la adapta-
cién de los puestos de trabajo, la eliminacion de todo tipo de barreras que dificulten
su acceso, movilidad, comunicacion o comprension en los centros de produccion, la
posibilidad de establecerse como trabajadores autbnomos, bonificaciones en las cuo-
tas de la Seguridad Social y cuantas otras se consideran adecuadas para promover
la colocacion de las personas con discapacidad, especialmente la promocién de co-
operativas y otras entidades de la economia social”.

Con respecto a la insercion en el empleo ordinario, la Ley indica que se han de
desarrollar medidas para prevenir o compensar las desventajas ocasionadas por la
discapacidad como garantia de la plena igualdad en el trabajo (articulo 40), adapta-
cién del puesto de trabajo y accesibilidad de la empresa (si bien no se sefialan tanto
las acciones de lucha contra la discriminacion). En ese mismo articulo también se
indica que éstas se realizaran “salvo que esas medidas supongan una carga exce-
siva para el empresario”, o que se determinara teniendo “en cuenta si es paliada en
grado suficiente mediante las medidas, ayudas o subvenciones publicas para per-
sonas con discapacidad, asi como los costes financieros y de otro tipo que las me-
didas impliquen y el tamano y el volumen de negocios total de la organizaciéon o
empresa”, lo que deja a interpretacion subjetiva la valoracion real de la carga, bajo
la vision de que las medidas publicas existentes son per se suficientes y adecuadas.

En el articulo 41 se enuncian ademas, como apoyo a esta inclusion, los servicios
de empleo con apoyo, regulados por el Real Decreto 870/2007, de 2 de julio, por el
que se regula el programa de empleo con apoyo como medida de fomento de empleo
de personas con discapacidad en el mercado ordinario de trabajo, que si bien apa-
rentemente propicia un marco regulador para favorecer la inserciéon en el mercado
ordinario de aquellos colectivos con mayores dificultades de insercion laboral en el
empleo ordinario, en términos reales tiene un impacto limitado, como veremos pos-
teriormente, al no ofrecer las suficientes garantias ni seguridad para consolidar una
transicion entre los centros especiales de empleo y las empresas ordinarias, maxime
cuando las nuevas contrataciones son cada vez mas volatiles y precarias (frente a
la relativa estabilidad del puesto de trabajo consolidado en un CEE).

El articulo 42, basandose en el articulo 38.1 de la LISMI, establece la cuota de

reserva del 2% de puestos de a trabajadores con discapacidad en aquellas empresas
con mas de 50 trabajadores, “sobre la plantilla total de la empresa correspondiente,
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cualquiera que sea el nUmero de centros de trabajo de aquélla y cualquiera que sea
la forma de contratacion laboral que vincule a los trabajadores de la empresa”, afia-
diendo ahora la posibilidad de incluir en este computo a aquellos subcontratados me-
diante empresas de trabajo temporal y sefialando la exencién de la obligacion bien
por acuerdos de negociacion colectiva, “a tenor de lo dispuesto en el articulo 83. 2y
3, del Texto Refundido de la Ley del Estatuto de los Trabajadores, aprobado por el
Real Decreto Legislativo 1/1995, de 24 de marzo” o por el acogimiento voluntario del
empresario a medidas alternativas, tal y como se recogia en la Ley 50/98, Disposicion
Adicional 112. También se menciona en el mismo articulo la cuota de reserva que
han de contemplar las ofertas de empleo publico.

La seccion 32 de este capitulo VIl esta dedicada al empleo protegido. En ella se
recoge la definicién de los centros especiales de empleo (articulo 43), “cuyo objetivo
principal es el de realizar una actividad productiva de bienes o de servicios, partici-
pando regularmente en las operaciones del mercado, y tienen como finalidad el ase-
gurar un empleo remunerado para las personas con discapacidad; a la vez que son
un medio de inclusién del mayor nUmero de estas personas en el régimen de empleo
ordinario”. Su plantilla debera estar constituida al menos por un 70% de personas
con discapacidad (sin contemplar a aquellos sin discapacidad que prestan servicios
de ajuste personal y social). Con respecto a la LISMI, es relevante que desaparece
la finalidad de actuar como medio o pasarela para la inclusién en el empleo ordinario,
pues se considera que el fin en si mismo del CEE es asegurar un empleo remune-
rado para las personas con discapacidad, respondiendo mas a la realidad existente
y las reivindicaciones de estas empresas, que tendremos oportunidad de analizar
mas adelante en “términos reales” y no meramente formales. También es significa-
tivo, y ya veremos lo que implica en la practica, que “la relacién laboral de los traba-
jadores con discapacidad que presten sus servicios en los centros especiales de
empleo es de caracter especial, conforme al articulo 2.1.g) de Texto Refundido de la
Ley del Estatuto de los Trabajadores, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1995,
de 24 de marzo, y se rige por su normativa especifica”.

Esta seccion incluye ademas en su articulo 44 la posibilidad de compensacion
economica a los mismos para la inclusion laboral de las personas con discapacidad
por parte de los poderes publicos, como son las ayudas a la creacion de empleo y
de mantenimiento de puestos de trabajo (subvenciones del 50% del salario minimo
interprofesional para el mantenimiento de puestos de trabajo, de costes salariales y
seguridad social, para adaptacion de puestos de trabajo, para equilibrio y sanea-
miento financiero o para asistencia técnica).
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Los requisitos para crear un centro especial de empleo se desarrollan en el arti-
culo 45, existiendo la posibilidad de ser creados tanto por organismos publicos y pri-
vados (se entiende aqui sin a&nimo de lucro) asi como por empresas, “siempre con
sujecion a las normas legales, reglamentarias y convencionales que regulen las con-
diciones de trabajo”. Este articulo es importante en tanto que la legislacion permite
la creacién de centros especiales de empleo tanto con fines sociales (sin animo de
lucro) como centros con fines lucrativos. Esto es, centros especiales de empleo de
economia social o de economia capitalista. Si bien una clasificacion dicotémica siem-
pre contiene matices, veremos mas adelante como los objetivos, fines y caracteris-
ticas entre unos y otros centros especiales de empleo son muy diferentes, ya que
encontraremos centros mas orientados a la insercion laboral de las personas con
discapacidad, sobre todo de aquellas con mas dificultades, y otros que tienen su ori-
gen en grandes grupos empresariales, orientados a maximizar su beneficio sirvién-
dose de las subvenciones publicas para la contrataciébn de trabajadores con
discapacidad, pero sin contratar a aquellas con discapacidades mas graves y mayo-
res dificultades de insercion, lo que supone una descentralizacion de la produccién
de las empresas matrices a un coste menor y, al mismo tiempo, la posibilida de cum-
plir de forma indirecta con la cuota de reserva mediante medidas alternativas.

El articulo 46 regula la posibilidad de crear enclaves laborales en los CEE, for-
mulas de empleo protegido que pretende acercar los CEE a las empresas para faci-
litar la transicion de los trabajadores con discapacidad al empleo ordinario. Estan
regulados por el Real Decreto 290/2004 por el que se regulan los enclaves laborales
como medida de fomento del empleo de las personas con discapacidad. El objetivo
de esta formula es, principalmente, garantizar la actividad que realicen las personas
con discapacidad en los CEE realizando servicios u obras subcontratadas para las
empresas ordinarias, si bien contratadas por éstas, aunque la labor de los trabaja-
dores se realizaria dentro de los CEE.

Por Gltimo, la seccion 42 de este capitulo regularia el empleo auténomo, que sera
fomentado por los poderes publicos, ya sea el “desarrollo de iniciativas econémicas
y profesionales por cuenta propia, 0 a través de entidades de la economia social”.

4.5.8 Regulacion del derecho a la proteccion social

El capitulo VIII regula el derecho a la proteccion social de las personas con dis-

capacidad y sus familias, esto es, el derecho a “unos servicios y prestaciones socia-
les que atiendan con garantias de suficiencia y sostenibilidad sus necesidades,
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dirigidos al desarrollo de su personalidad y su inclusién en la comunidad, incremen-
tando su calidad de vida y bienestar social” (articulo 48). Es elocuente que este ar-
ticulo enuncia a la vez un derecho y los limites de su ejercicio, pues si bien indica
que los servicios y prestaciones sociales han de suficientes también sefiala que han
de ser sostenibles, equiparando por lo tanto un principio de justicia social (satisfacer
necesidades basicas para la inclusion) con un principio economicista (a la par que
arbitrario), la sostenibilidad de los citados recursos. De este modo se deja la puerta
abierta a que los gobiernos que los desarrollen puedan decidir en base a ese criterio
de sostenibilidad cuéales son los recursos suficientes, y por tal razén suprimirlos, re-
ducirlos o dejar de financiarlos (al menos parcialmente), estableciendo sistemas de
copago. Este articulo reproduce un discurso emergente, que confronta con la idea
del estado de bienestar (en el que los derechos sociales basicos estaban garantiza-
dos de manera universal para toda la ciudadania), fruto de las perspectivas mercan-
tilistas y de debilitamiento de lo publico preponderantes en el contexto de crisis
econdmica (2008-2015). Esta supeditacion de los poderes publicos a los intereses
del mercado (acreedores financieros privados) frente al interés social o el bien comin
tuvo su culmen en la reforma del articulo 135 de la Constitucion, que pas6 de auto-
rizar la deuda publica y la posibilidad de contraer crédito, incluyéndose ambos en el
estado de gasto de los presupuestos, a obligar a todas las administraciones publicas
a adecuarse al principio de estabilidad presupuestaria, de tal modo que ni el Estado
ni las Comunidades Autbnomas (siendo éstas las que tienen las competencias de la
mayoria de los servicios y prestaciones sociales dirigidas al colectivo) “podran incurrir
en un déficit estructural que supere los margenes establecidos, en su caso, por la
Union Europea para sus Estados Miembros”, sin que “el volumen de deuda publica
del conjunto de las Administraciones Publicas en relacién con el producto interior
bruto del Estado (pueda) superar el valor de referencia establecido en el Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea”, salvo en caso de “catastrofes naturales, re-
cesion econdmica o situaciones de emergencia extraordinaria que escapen al control
del Estado y perjudiquen considerablemente la situacion financiera o la sostenibilidad
econdmica o social del Estado”.

La garantia de sostenibilidad condiciona de facto los criterios de aplicacion de la
proteccion social enunciados en el articulo 49: “Los servicios sociales para personas
con discapacidad y sus familias podran ser prestados tanto por las administraciones
publicas como por entidades sin animo de lucro a través de los cauces y mediante
los recursos humanos, financieros y técnicos necesarios”. Como ya se hiciera en la
LISMI, se posibilita la gestion de esos servicios por entidades sin animo de lucro, lo
que puede ser positivo como forma de (auto)gestion por parte de las propias perso-
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nas con discapacidad y sus familias (articulo 49.3), pero que también entrana peli-
gros que trataremos mas detenidamente en el capitulo dedicado a la participacion y
el asociacionismo. Otro criterio que presenta este articulo es que la citada prestacion
“respetara al maximo la permanencia de las personas con discapacidad en su medio
familiar y en su entorno geografico, teniendo en cuenta las barreras especificas de
quienes habiten en zonas rurales”, de acuerdo con el principios de inclusion en la
comunidad de la Convencion y el paradigma de la autonomia personal, y pone én-
fasis en la necesaria coordinacién sociosanitaria.

El contenido del derecho a la proteccion social (articulo 50) comprende servicios
“de apoyo familiar, de prevencion de deficiencias y de intensificacion de discapaci-
dades, de promocién de la autonomia personal, de informacién y orientacion, de
atencion domiciliaria, de residencias, de apoyo en su entorno, servicios residenciales,
de actividades culturales, deportivas, ocupacion del ocio y del tiempo libre”, algunos
de los cuales ya hemos tratado. Deja ademas abierta la posibilidad (art. 50.2) a que
la legislacion autonémica prevea servicios y prestaciones econdémicas ante situacio-
nes de necesidad y carencia de recursos indispensables.

Estos servicios sociales se desarrollan en el articulo 51, indicando que “cuando la
especificidad y la necesidad de apoyos lo requieran, podran establecerse, de forma
subsidiaria 0 complementaria, servicios y actividades especificas”, asi como “cuando
la especificidad y la necesidad de apoyos lo hicieran necesario, la persona con disca-
pacidad tendra derecho a residir o ser atendida en un establecimiento especializado”,
dejando abierta la posibilidad de la atencion segregada sin definir suficientemente los
supuestos para ello ni las caracteristicas de esos establecimientos.

Para finalizar esta capitulo se definen los centros ocupacionales (articulo 52),
que tendrian como finalidad “asegurar los servicios de terapia ocupacional y de ajuste
personal y social a las personas con discapacidad con el objeto de lograr su maximo
desarrollo personal y, en los casos en los que fuera posible, facilitar su capacitacion
y preparacion para el acceso al empleo. Igualmente prestaran estos servicios a aque-
llos trabajadores con discapacidad que habiendo desarrollado una actividad laboral
especifica no hayan conseguido una adaptacién satisfactoria o hayan sufrido un em-
peoramiento en su situacion que haga aconsejable su integraciéon en un centro ocu-
pacional” A caballo, en la practica, entre la atencion social y la actividad o pre-laboral,
la ley estipula que “su creacion y sostenimiento seran competencia tanto de dichas
administraciones publicas como de las instituciones o personas juridicas privadas
sin animo de lucro”.
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4.5.9 Regulacion del derecho a la participacion social y politica

El capitulo VIiltrata el derecho de participacion en los asuntos publicos. En con-
creto, el articulo 53, trata el derecho de participacion en la vida politica, indicando
que “las personas con discapacidad podran ejercer el derecho de participaciéon en la
vida politica y en los procesos electorales en igualdad de condiciones que el resto
de los ciudadanos”, para lo cual “las administraciones publicas pondran a su dispo-
sicion los medios y recursos que precisen”, circunscribiendo o identificando los de-
rechos politicos con el ejercicio del derecho al sufragio.

El articulo 54 trata el derecho de participacion en la vida publica, en el que se re-
conoce que “las personas con discapacidad podran participar plena y efectivamente
en la toma de decisiones publicas que les afecten, en igualdad de condiciones con
los demas ciudadanos”, incluyendo a nifios y nifias y a sus familias. Sin embargo,
en la practica deja el ejercicio de este derecho casi en exclusiva a la intermediacion
representativa de las organizaciones, sin recoger mecanismos de participacion mas
directa: “a través de sus organizaciones representativas, participaran en la prepara-
cién, elaboracién y adopcion de las decisiones y, en su caso, de las normas y estra-
tegias que les conciernen, siendo obligacién de las administraciones publicas en la
esfera de sus respectivas competencias promover las condiciones para asegurar
que esta participacion sea real y efectiva”.

En ese sentido, “las administraciones publicas promoveran y facilitaran el des-
arrollo de las asociaciones y demas entidades en que se agrupan las personas con
discapacidad y sus familias”, ofreciendo “apoyo financiero y técnico para el desarrollo
de sus actividades y podran establecer convenios para el desarrollo de programas
de interés social”, asi como promoviendo la presencia de estas entidades “en los 6r-
ganos de las administraciones publicas, de caracter participativo y consultivo, cuyas
funciones estén directamente relacionadas con materias que tengan incidencia en
esferas de interés preferente para personas con discapacidad y sus familias” (art.
54.3), entre las que la propia ley destaca el Consejo Nacional de la Discapacidad
(articulo 55), como 6rgano consultivo para la definicion y coordinacién de las politicas
publicas, y la Oficina de Atencion a la Discapacidad (articulo 56).

4.5.10 Las obligaciones de los poderes publicos en la ejecucion de la Ley
Entre las obligaciones de los poderes publicos, citadas en el capitulo IX, se en-

cuentran la prestacion de servicios (articulo 57), entre los que se incluyen explicita-
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mente “la prevencion, los cuidados médicos y psicologicos, los apoyos adecuados,
la educacion, la orientacion, la inclusién social y laboral, el acceso a la cultura y al
ocio, la garantia de unos derechos econémicos, sociales y de proteccién juridica mi-
nimos y la Seguridad Social”, cuya financiacion (articulo 58) “se efectuara con cargo
a los Presupuestos Generales del Estado, y a los de las comunidades autébnomas y
entidades locales, de acuerdo con las competencias que les correspondan respec-
tivamente”. También estan obligados a la toma de conciencia social (articulo 59), con
campanas accesibles “especialmente en los ambitos socio-sanitario, educativo y pro-
fesional, fomentando el reconocimiento y respeto de los derechos y la dignidad de
las personas con discapacidad, para que ésta (la sociedad) en su conjunto, colabore
en su plena inclusioén en la vida social’. Ademas, el personal de los servicios de aten-
cion, que debera ser especializado (articulo 60) y “actuar conjuntamente como equipo
profesional”, para lo cual las administraciones publicas promoveran la formacién de
los profesionales (articulo 61) mediante programas permanentes de especializacion
y actualizacién.

4.5.11 Derecho a la igualdad de oportunidades y a la no discriminacion: medidas
contra la discriminacion, de accion positiva, de fomento y defensa y sanciones e in-
fracciones

El Titulo Il trata sobre la igualdad de oportunidades y no discriminacién. El Capi-
tulo I, dedicado al derecho a la igualdad de oportunidades, recoge que éste sera vul-
nerado (articulo 63) “cuando, por motivo de o por razén de discapacidad, se
produzcan discriminaciones directas o indirectas, discriminacién por asociacion, aco-
sos, incumplimientos de las exigencias de accesibilidad y de realizar ajustes razo-
nables, asi como el incumplimiento de las medidas de accion positiva legalmente
establecidas”, para lo que se contemplan en la ley medidas de defensa, de arbitraje
y de caracter judicial (art. 64.2) y, lo que es destacable, independientemente de “la
existencia de reconocimiento oficial de la situacion de discapacidad o de su transi-
toriedad”. Asi, las administraciones publicas han de velar por evitar cualquier forma
de discriminacion, estando también obligadas a establecer medidas contra la discri-
minacién y medidas de accion positiva, que “tendran caracter supletorio respecto a
lo previsto en la legislacion laboral” (articulo 64.3).

El articulo 65 define las medidas contra la discriminacion, “aquellas que tengan
como finalidad prevenir o corregir que una persona sea tratada de una manera di-
recta o indirecta menos favorable que otra que no lo sea, en una situacién analoga
0 comparable, por motivo de o por razdn de discapacidad” y el articulo 66 expone su
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posible contenido: “podran consistir en prohibicién de conductas discriminatorias y
de acoso, exigencias de accesibilidad y exigencias de eliminacion de obstaculos y
de realizar ajustes razonables”, si bien para estos Ultimos se tendran en cuenta “los
costes de la medida, los efectos discriminatorios que suponga para las personas con
discapacidad su no adopcion, la estructura y caracteristicas de la persona, entidad
u organizacion que ha de ponerla en practica y la posibilidad que tenga de obtener
financiacion oficial o cualquier otra ayuda”.

El articulo 67 define los destinatarios de las medidas de accién positiva, “aquellas
personas con discapacidad susceptibles de ser objeto de un mayor grado de discri-
minacion, incluida la discriminacion multiple, o de un menor grado de igualdad de
oportunidades, como son las mujeres, los nifios y nifias, quienes precisan de mayor
apoyo para el ejercicio de su autonomia o para la toma libre de decisiones y las que
padecen una mas acusada exclusion social, asi como las personas con discapacidad
que viven habitualmente en el medio rural”’, asi como para las familias con algin
miembro con discapacidad (67.2). Estas medidas podran ser (articulo 68) “apoyos
complementarios y normas, criterios y practicas mas favorables”, asi como medidas
de igualdad de oportunidades, que “podran ser ayudas econémicas, ayudas técnicas,
asistencia personal, servicios especializados y ayudas y servicios auxiliares para la
comunicacién”. Un abanico amplio e interesante, conforme a los principios del para-
digma de la autonomia personal, pero que no esta suficientemente desarrollado ni
detallado en la ley, si bien se indica que “dichas medidas tendran naturaleza de mi-
nimos, sin perjuicio de las medidas que puedan establecer las comunidades auto-
nomas en el ambito de sus competencias”.

Las medidas de fomento y defensa (articulo 69) se entienden como “instrumentos
y mecanismos de proteccion juridica para llevar a cabo una politica de igualdad de
oportunidades, mediante la adopcion de las medidas necesarias para que se supri-
man las disposiciones normativas y las practicas contrarias a la igualdad de oportu-
nidades y el establecimiento de medidas para evitar cualquier forma de
discriminacion por motivo o por razén de discapacidad”. Es curioso que se recojan
en un mismo titulo medidas de fomento y de defensa, cuando sus caracteristicas
son harto distintas: las primeras son a priori, es decir, para mejorar la posicion de las
personas con discapacidad en su conjunto, y las segundas a posteriori, una vez re-
alizado un determinado dafio sobre la persona.

Entre las medidas de fomento, desarrolladas vagamente en la Seccién 12 en-
contramos:
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- Medidas para fomentar la calidad (articulo 70), que se basaran en el estableci-
miento en los planes de calidad de las administraciones de normas minimas de no
discriminacion y de accesibilidad, con indicadores y guias de buenas practicas.

- Medidas de innovacion y desarrollo de normas técnicas (articulo 71), fomen-
tando en los propios planes publicos de 1+D+i la investigacion sobre discapacidad,
en concreto la aplicada al desarrollo de entornos, productos, servicios y prestaciones
bajo criterios de accesibilidad universal y disefio para todos. También se promovera
el desarrollo de normativa técnica que asegure la no discriminacién por parte de las
organizaciones de normalizacion y certificacion (AENOR).

- Apoyo a la iniciativa privada sin animo de lucro (articulo 72), por parte de la ad-
ministracion publica, “mediante asesoramiento técnico, coordinacion, planificaciéon y
apoyo econdmico” y con “especial atencion” a las entidades “promovidas por las pro-
pias personas con discapacidad, sus familiares o sus representantes legales”, siem-
pre que sus actuaciones “se adecuen a las lineas y exigencias de la planificacién
sectorial que se establezca por parte de las administraciones publicas” (es decir, que
su accion esté supeditada a la que marque la administracién pablica) y sometidas al
control financiero por parte de dichas administraciones como financiadoras de sus
centros y servicios.

- Observatorio Estatal de la Discapacidad (articulo 73), se entiende también como
medida de fomento en tanto que instrumento técnico de la Administracion General del
Estado encargado de “la recopilacion, sistematizacion, actualizacion, generacion de
informacion y difusion relacionada con el ambito de la discapacidad” y de la “promocién
y orientacion de las politicas publicas de conformidad con la Convencion Internacional
sobre los derechos de las personas con discapacidad”, si bien de facto no se establece
el presupuesto ni las facilidades técnicas para su correcto desarrollo.

En relacion con las medidas de defensa, nos encontramos con:

- Sistema de arbitraje (articulo 74), voluntario, “con caracter vinculante y ejecutivo
(...) siempre que no existan indicios racionales de delito, y sin perjuicio de la protec-
cién administrativa y judicial que en cada caso proceda” y que estara integrado por
“representantes de los sectores interesados, de las organizaciones representativas
de las personas con discapacidad y sus familias y de las administraciones publicas
dentro del ambito de sus competencias”.
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- La tutela judicial y proteccion contra las represalias (articulo 75), que “compren-
deré la adopcién de todas las medidas que sean necesarias para poner fin a la vio-
lacion del derecho y prevenir violaciones ulteriores, asi como para restablecer al
perjudicado en el ejercicio pleno de su derecho”, cuya indemnizacién o reparacion
“no estara limitada por un tope méaximo fijado «a priori»” y procedera, por dafio moral,
“aun cuando no existan perjuicios de caracter econémico (...) atendiendo a las cir-
cunstancias de la infraccién y a la gravedad de la lesion”.

- La legitimacion (articulo 76) para que las entidades representativas, como “per-
sonas juridicas legalmente habilitadas para la defensa de los derechos e intereses
legitimos colectivos” puedan “actuar en un proceso en nombre e interés de las per-
sonas que asi lo autoricen, con la finalidad de hacer efectivo el derecho de igualdad
de oportunidades, defendiendo sus derechos individuales y recayendo en dichas per-
sonas los efectos de aquella actuacion”.

- El establecimiento de criterios especiales sobre la prueba de hechos relevantes
(articulo 77), con la inversion de la carga de la prueba, salvo en “los procesos penales
ni a los contencioso-administrativos interpuestos contra resoluciones sancionado-
ras”.

Ademas, para velar por la igualdad de oportunidades, no discriminacién y acce-
sibilidad universal de las personas con discapacidad, se establece un régimen de in-
fracciones y sanciones en el Titulo Il de esta ley. Este titulo es muy relevante en
tanto que se definen las posibles infracciones con caracter leve, grave y muy grave,
al mismo tiempo que las sanciones que se corresponderian. En el capitulo | se re-
coge el régimen comin a todo el Estado aunque sera tipificado por el legislador au-
tonémico y aplicable tanto a personas fisicas como juridicas, en el que no nos
extenderemos demasiado.

En su seccion 12 recoge las infracciones administrativas, que seran todas aque-
llas (articulo 80) “acciones y omisiones que ocasionen vulneraciones del derecho a
la igualdad de oportunidades, no discriminacién y accesibilidad universal en los am-
bitos a los que se refiere el articulo 5, cuando se produzcan discriminaciones directas
o0 indirectas, acosos, incumplimiento de las exigencias de accesibilidad y de realizar
ajustes razonables, asi como el incumplimiento de las medidas de accién positiva
legalmente establecidas, especialmente cuando se deriven beneficios econémicos
para la persona infractora”. Las citadas infracciones se clasificaran en leves, graves
0 muy graves (articulo 81), considerandose graves (81.3) “los actos discriminatorios
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u omisiones que supongan directa o indirectamente un trato menos favorable a la
persona con discapacidad”; “el incumplimiento de las exigencias de accesibilidad,
asi como la negativa a adoptar las medidas de ajuste razonable”; “el incumplimiento
de un requerimiento administrativo especifico que formulen los 6rganos competentes
(...) para dar cumplimiento a las previsiones de esta ley; o “cualquier forma de pre-
sién ejercida sobre la persona con discapacidad o sobre otras personas fisicas o ju-

ridicas, que hayan entablado o pretendan entablar cualquier clase de accion legal”.

Las infracciones muy graves (84.4) comprenderan las conductas “de acoso rela-
cionada con la discapacidad”; “el incumplimiento reiterado de los requerimientos ad-
ministrativos especificos que formulen los érganos competentes (...) para dar
cumplimiento a las previsiones de esta ley; o “cualquier forma de presion ejercida
sobre las autoridades en el ejercicio de las potestades administrativas que se ejerzan
para la ejecucion de las medidas previstas en esta ley”.

La seccion 2%recoge las sanciones que se estableceran frente a las infracciones,
que se aplicaran en grado minimo, medio y maximo (articulo 84) bajo criterios de:
intencionalidad; negligencia; fraude o connivencia; incumplimiento de las adverten-
cias previas; cifra de negocios o ingresos de la empresa o entidad; nUmero de per-
sonas afectadas; permanencia o transitoriedad de las repercusiones de la infraccion;
reincidencia en el término de un afo; la alteracion social producida por la realizacién
de conductas discriminatorias y de acoso, la inobservancia o el incumplimiento de
las exigencias de accesibilidad y de las exigencias de eliminacion de obstaculos y
de realizar ajustes razonables; o el beneficio econémico que se hubiera generado
para la persona autora de la infraccion. Ademas, el articulo 85 regula la posibilidad
de establecer sanciones accesorias y el articulo 86 el derecho a indemnizacion por
dafios y prejuicios ante el incumplimiento de las condiciones basicas de accesibilidad
y no discriminacion para el acceso y utilizacion de los bienes y servicios a disposicion
del publico.

La Seccién 3% de este capitulo trata de las garantias del régimen sancionador,
entre las que se encuentran la legitimacion de las organizaciones representativas
para ser considerados en estos procedimientos (articulo 89); la garantia de accesi-
bilidad de los procedimientos (articulo 90); la instruccion previa (articulo 91); la pu-
blicidad de las resoluciones sancionadoras (articulo 92); y el deber de colaboracion
de todas las personas fisicas y juridicas (articulo 93).
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El Capitulo Il de este titulo recoge las normas especificas de aplicacion por la
Administraciéon General del Estado, quien tiene la competencia (articulo 94) “para el
ejercicio de la potestad sancionadora (...) cuando las conductas infractoras se pro-
yecten en un ambito territorial superior al de una comunidad autbnoma” y que obliga
a la propia administracion central a su cumplimiento.

Asi, se considerarian infracciones leves (art. 95.2), “el incumplimiento de los de-
beres y obligaciones dispuestos en la seccién 1.2 del capitulo V del Titulo I, y en el
Titulo 1l asi como en sus normas de desarrollo”; el incumplimiento de las disposicio-
nes que impongan la obligacion de adoptar normas internas en las empresas, centros
de trabajo u oficinas publicas, orientadas a promover y estimular la eliminaciéon de
desventajas o situaciones generales de discriminacion a las personas con discapa-
cidad”; y obstaculizar la accién de los servicios de inspeccion.

Se considerarian infracciones graves (95.3) actos discriminatorios u omisiones
que supongan directa o indirectamente un trato menos favorable a la persona con
discapacidad; la imposicion abusiva de cualquier forma de renuncia total o parcial a
los derechos de las personas por motivo de o por razén de su discapacidad; el in-
cumplimiento de los requerimientos especificos que formulen las autoridades; la obs-
truccibn o negativa a facilitar la informacion solicitada por las autoridades
competentes o sus agentes; el incumplimiento por parte de las personas obligadas
de las normas sobre accesibilidad de los entornos, instrumentos, equipos y tecnolo-
gias, medios de transporte, medios de comunicacion y de los productos y servicios
a disposicion del publico, asi como los apoyos y medios asistenciales especificos
para cada persona, que obstaculice o limite su acceso o utilizacion regulares por las
personas con discapacidad; la negativa por parte de las personas obligadas a adop-
tar un ajuste razonable; el incumplimiento por parte de las personas obligadas a la
elaboracion de los planes especiales de actuacion para la implantaciéon de las exi-
gencias de accesibilidad y la no discriminacion en el &mbito de que se trate; la coac-
cion, amenaza, represalia ejercida (o su tentativa) sobre la persona con discapacidad
0 sobre otras personas fisicas o juridicas, que hayan entablado o pretendan entablar
cualquier clase de accion legal, reclamacién, denuncia o participen en procedimientos
ya iniciados; la comision, en el plazo de tres meses y por tres veces, de la misma in-
fraccion leve.

Las infracciones muy graves (95.3) comprenderian las vejaciones que padezcan

las personas en sus derechos fundamentales por motivo de o por razén de su dis-
capacidad; las acciones que deliberadamente generen un grave perjuicio econémico

157



El acceso a la condicion de ciudadania de las personas con discapacidad en Espafa.

o profesional para las personas con discapacidad; el conculcar deliberadamente la
dignidad de las personas con discapacidad imponiendo condiciones o cargas humi-
llantes para el acceso a los bienes, productos y servicios a disposicion del publico;
generar deliberadamente situaciones de riesgo o grave dafo para la integridad fisica
o psiquica o la salud de las personas con discapacidad; las conductas calificadas
como graves cuando sus autores hayan actuado movidos, ademas, por odio o des-
precio racial o étnico, de género, orientacion sexual, edad, discapacidad severa o
no posibilidad de representarse a si mismo; el incumplimiento por parte de las per-
sonas obligadas de las normas legales sobre accesibilidad en la planificacion, disefio
y urbanizacion de los entornos, productos y servicios a disposicién del publico que
impida el libre acceso y utilizacién regulares por las personas con discapacidad; el
incumplimiento por parte de las personas obligadas de las normas legales sobre ac-
cesibilidad que impida o dificulte gravemente el ejercicio de derechos fundamentales
y el disfrute de libertades publicas por parte de las personas con discapacidad; asi
como la comision de tres infracciones graves en el plazo de un afio.

En resumen, la Ley General de Derechos de las Personas con Discapacidad y
de su Inclusion Social se encuentra con la dificultad de conjugar la LISMI y la LION-
DAU, en tanto que es un texto refundido de ambas, lo que implica conciliar dos con-
cepciones de la discapacidad relativamente opuestas entre si: el paradigma
rehabilitador de la primera y el de la autonomia personal de la segunda. Al mismo
tiempo, una norma que regula sobre todo recursos y prestaciones y otra que regula
aspiraciones sociales y mecanismos de defensa frente a la discriminacion. Como
hemos podido ver, aunque adapta con mas o menos éxito los enunciados de la
LISMI a este paradigma de la autonomia personal, persisten aun contradicciones
entre algunos preceptos segun sea la norma que les dio origen. Ademas, en el texto
de la norma se dejan ver algunas légicas economicistas perversas en relacion con
los recursos disponibles para el desarrollo de las prestaciones sociales y econdémicas
que satisfagan las necesidades sociales asi como con respecto al acceso al trabajo
y la orientacion de las politicas de empleo y, en particular, del empleo protegido. As-
pectos que a posteriori van a delimitar el alcance de la ley, como podremos analizar
mas adelante de forma sustantiva.

4.6 La Convencion sobre los derechos de las personas con discapacidad y
su transposicion normativa en Espana

La Organizacion Mundial de las Naciones Unidas (ONU) aprob6 el 13 de Diciem-
bre de 2006, siendo posteriormente ratificada por Espana y por tanto siendo obligado
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su cumplimiento, la Convencién sobre los Derechos de las Personas con Discapa-
cidad®' (en adelante, Convencién). A nivel internacional, supone un avance signifi-
cativo en el plano formal al garantizar los derechos de ciudadania de las personas
con discapacidad, conforme al paradigma de la autonomia personal. Perspectiva que
han de adoptar todos los Estados que en teoria se obligan, al ratificarla, a la igualdad
de condiciones de las personas con discapacidad (articulo 4), comprometiéndose
hasta “el maximo de sus recursos disponibles” para garantizar sus derechos econo6-
micos, sociales y culturales, sintetizando dichos derechos humanos en clave de con-
vivencia social y politica (Etxeberria, 2008: 9-11).

En 21 de abril de 2008 se publicaba en el BOE el Instrumento de ratificacién de
la Convencién sobre los derechos de las personas con discapacidad, que implicaba
la inclusion de la misma en nuestro ordenamiento juridico y, , en el aio 2011, se pu-
blicaba la Ley 26/2011, de 1 de agosto, de adaptacion normativa a la Convencion In-
ternacional sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad por la que se
adaptaban algunos preceptos de nuestro ordenamiento juridico a los planteamientos
de la Convencién. De hecho, la propia Ley General analizada en el apartado anterior
es producto de esta Convencion y, en particular, de esa Ley 26/2011, que se com-
prometia en su Disposicion final segunda a la refundicion de tres textos legales: la
LISMI, la LIONDAU y la Ley de infracciones y sanciones en materia de igualdad de
oportunidades, no discriminacién y accesibilidad universal.

Es importante destacar que la Convencion no define derechos nuevos sino que
desarrolla los mecanismos y garantias para que las personas con discapacidad pue-
dan desarrollar sus derechos humanos o de ciudadania. El propésito de la Conven-
cion (articulo 1) es “promover, proteger y asegurar el goce pleno y en condiciones
de igualdad de todos los derechos humanos y libertades fundamentales por todas
las personas con discapacidad, y el respeto de su dignidad inherente”.

De acuerdo con la Convencion, y en los términos que ya recogia nuestro orde-
namiento juridico desde la LIONDAU, seria necesario configurar la sociedad con-
forme a criterios de disefo universal, a través de ajustes razonables. Aunque este
precepto es fundamental en tanto que universaliza los principios de accién de los
poderes publicos conforme al paradigma de la autonomia personal como una cues-
tibn de derechos humanos (Palacios y Bariffi, 2007), sin embargo, como destaca

51EI 30 de marzo de 2007, dia de apertura de firmas, fue ratificada por Espana (Etxeberria, 2008: 10).
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Etxeberria, existe en su articulado mas dificultades de acomodacion a algunas dis-
capacidades, como la intelectual o la enfermedad mental frente a las discapacidades
fisicas y sensoriales (Etxeberria, 2008).

En su Preambulo, apartado e), se reconoce que “la discapacidad es un concepto
que evoluciona y que resulta de la interaccién entre las personas con deficiencias y
las barreras debidas a la actitud y al entorno que evitan su participacioén plena y efec-
tiva en la sociedad, en igualdad de condiciones con las demas”. Se enfoca, por tanto,
desde el paradigma de la autonomia personal, considerando el caracter social de la
discapacidad (aunque sin negar su sustrato fisiologico).

También en su Preambulo destaca el apartado m): “Reconociendo el valor de las
contribuciones que realizan y pueden realizar las personas con discapacidad al bien-
estar general y a la diversidad de sus comunidades, y que la promocién del pleno
goce de los derechos humanos y las libertades fundamentales por las personas con
discapacidad y de su plena participacion tendran como resultado un mayor sentido
de pertenencia de estas personas y avances significativos en el desarrollo econémico,
social y humano de la sociedad y en la erradicacion de la pobreza”. Sin entrar en las
posiciones radicales que en el debate de las identidades han derivado algunas pers-
pectivas de la ciudadania de la diferencia (Kymlicka, 1996), se sientan las bases de
una ciudadania inclusiva de la diversidad, esto es, que integre y acepte las diversida-
des como propias, comunes y enriquecedoras de la comunidad. En este sentido, en
esta construccién de ciudadania seria importante visibilizar, destacar y promover las
aportaciones reales a la sociedad de las personas con discapacidad como ciudada-
nos. Acciones que aun tratando de ir en beneficio de las personas con discapacidad
han beneficiado a todos los miembros de la sociedad (accesibilidad, eliminacion de
barreras arquitectonicas, disefio para todos), pero también aquellas manifestaciones
culturales creativas relacionadas con alguna discapacidad y que aumentan la riqueza
de la diferencia humana (braille, lengua de signos...) (Etxeberria, 2008: 53-54).

Por otro lado, en la Convencién se asume como un elemento clave el cumpli-
miento del principio de igualdad en los derechos de ciudadania, sustentado bajo cri-
terios de no discriminacion y en el reconocimiento de la igualdad o equidad en las
relaciones sociales (por ejemplo, en el ambito laboral, articulo 27). Son manifiestas
las conexiones de esta perspectiva con la teoria de la justicia social rawlsiana (el
logro de la igualdad de oportunidades para el ejercicio de las libertades) y del enfoque
de capacidades de Amartya Sen (2003). En la Convencion, tener igualdad de opor-
tunidades se traduce por tener capacidad de acceso igual, entendida en un sentido
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amplio (Etxeberria, 2008: 40). Por un lado, referida a la igualdad de acceso a los en-
tornos: social, cultural, econémico, educativo, fisico... A ello se sumaria el reconoci-
miento explicito de los derechos civiles y politicos y, en concreto, de la participacion
social y politica®. Los entornos se concebirian como entornos que desarrollan las
potencialidades o en los que se ejercita la autonomia lograda (conforme a un para-
digma de la autonomia personal), abiertos y accesibles a las personas con discapa-
cidad (Articulo 9). Y, como destaca Etxeberria (2008: 40-41), la Convencion precisa
otros medios que garantizan la accesibilidad: los medios mecanicos, comunicativos,
pero también la supresion de barreras simbolicas (constituidas por prejuicios) a la
presencia de las personas con discapacidad en la vida social.

En la Convencién se destacan, por lo tanto, algunas orientaciones importantisi-
mas para el desarrollo de las politicas de accesibilidad, que hacen visible que a los
Estados les queda mucho camino que recorrer. Algunas, se corresponden con pre-
ceptos que ya existian en Espana, como es el caso del disefio universal de los pro-
ductos, entornos, programas y servicios que se ofrecen a la ciudadania, mediante
ajustes razonables, aunque aun sea tarea pendiente hacerlos efectivos. La norma
contempla también apoyos especificos para que las propias personas gestionen su
discapacidad (como en el caso de la asistencia personal) y compensaciones perma-
nentes para suplir las limitaciones que, en algunos casos, supone la discapacidad
(Etxeberria, 2008: 41). Bajo la Convencidn se considera que los servicios han de ser
personalizados y garantizados por las instituciones publicas, en virtud de que se
constituyen como derechos sociales.

También destacala inclusion de la perspectiva de género, en el apartado s) de su
Preambulo, haciendo de manifiesto las peculiares situaciones de doble exclusién
que pueden experimentar las mujeres, en cuanto que ser mujer y tener discapacidad
son dos factores de especial vulnerabilidad, destacando ademas en el apartado p)
del Preambulo la especial preocupacion por la situacion de las personas con disca-
pacidad con discriminacion multiple (raza, etnia, sexo, etc.).

Para entender la Convencion es importante su Articulo 3, en tanto que desde una
perspectiva del paradigma de autonomia personal, como sefiala Etxeberria (2008:

%2 Se hace referencia a dichos derechos civiles y politicos, asi como a los sociales, a lo largo de todo
el articulado: derecho a la vida independiente, derecho a la educacion, libertad de expresion e infor-
macion, derecho a elegir el lugar donde se quiere vivir, la participacion en la vida publica y politica de
su pais, etc.
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55), enumera ‘“los principios guia de la ciudadania” de este colectivo: el respeto de
la dignidad inherente, la autonomia individual, incluida la libertad de tomar las propias
decisiones, y la independencia de las personas; la no discriminacion; la participacion
e inclusién plenas y efectivas en la sociedad; el respeto por la diferencia y la acep-
tacién de las personas con discapacidad como parte de la diversidad y la condicion
humanas; la igualdad de oportunidades; la accesibilidad; la igualdad entre el hombre
y la mujer; el respeto a la evolucion de las facultades de los nifios y las nifas con
discapacidad y de su derecho a preservar su identidad”.

Aunque muchos de estos principios (excepto el de igualdad de género) ya han
aparecido, de manera implicita o de un modo manifiesto, en la LIONDAU y en otras
normativas y politicas publicas espafolas sobre discapacidad anteriores, destaca
especialmente que la Convencion se propone profundizar en ellos y articularlos con
orientaciones hacia la accion que guien el rumbo de los Estados firmantes, para los
tres componentes fundamentales de la ciudadania: los derechos sociales, los civiles
y los politicos. Esas dimensiones son, por ejemplo, el reconocimiento de la capacidad
juridica (articulo 12, como veremos pendiente de transponer a nuestra legislacion)
el acceso a la justicia (articulo 13), la educacion y que ésta sea inclusiva (articulo
24), la salud y su proteccion (articulo 25), la participacion politica, social y cultural
(articulos 29 y 30), la proteccién social (articulo 28), el trabajo (articulo 27) y la ha-
bilitacién y rehabilitacién (articulo 26), concebida ésta Gltima s6lo como una dimen-
sibn mas entre otras muchas y no como el instrumento fundamental, tal y como
concebia el paradigma homénimo.

Uno de los mas importantes y que fundamenta algunas de las reivindicaciones
del colectivo, como la asistencia personal, es el articulo 19, dedicado al derecho a
vivir de forma independiente y a ser incluido en la comunidad. En este articulo se
menciona que los Estados Partes han de proporcionar “una variedad de servicios
de asistencia domiciliaria, residencial y otros servicios de apoyo de la comunidad,
incluida la asistencia personal que sea necesaria para facilitar su existencia y su in-
clusién en la comunidad y para evitar su aislamiento o separacion de ésta”. Entronca
con esta idea el posterior, dedicado al derecho de movilidad personal, para la cual
los Estados Partes deberan facilitar toda clase de apoyos personales y productos
de apoyo, dispositivos técnicos y ayudas para la movilidad, etc.

Los primeros articulos de la Convencién estan dedicados a los derechos civiles

fundamentales. Asi, el articulo 5 hace referencia a la igualdad y la no discriminacion,
el articulo 6 pone especial énfasis en la discriminacion de las mujeres con discapa-
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cidad y el articulo 7 la de los nifios y nifias. También hace referencia a un principio
fundamental como el derecho a la vida (articulo 10), a razén del cual los Estados
Partes “adoptaran todas las medidas necesarias para garantizar el goce efectivo de
ese derecho por las personas con discapacidad en igualdad de condiciones con las
demas”, asi como al de libertad y seguridad de la persona (articulo 14) y a la protec-
cién contra la tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes (arti-
culo 15) afiadiendo asimismo la proteccidn contra la explotacién, la violencia y el
abuso (articulo 16). Otros derechos civiles fundamentales de los que habla la Con-
vencién son la proteccion de la integridad personal (articulo 17), la libertad de des-
plazamiento y nacionalidad (articulo 18), la libertad de expresiéon y de opinion y
acceso a la informacién (articulo 21), el respeto de la privacidad (articulo 22) o el
respeto del hogar y la familia (articulo 23).

De cara a la sociedad, los Estados Partes se comprometen (articulo 8) a facilitar
la toma de conciencia y la sensibilizacion social, otro aspecto importante de cara a
consolidar la igualdad de las personas con discapacidad que posteriormente, como
hemos visto, ha recogido la Ley General. Ademas, estos se encargaran de la reco-
pilacion de datos y estadisticas (articulo 31),”que les permita formular y aplicar poli-
ticas, a fin de dar efecto a la presente Convencion” de tal forma que “la informacién
recopilada de conformidad con el presente articulo se desglosara, en su caso, y se
utilizard como ayuda para evaluar el cumplimiento por los Estados Partes de sus
obligaciones conforme a la presente Convencion, asi como para identificar y eliminar
las barreras con que se enfrentan las personas con discapacidad en el ejercicio de
sus derechos”.

En definitiva, si la Clasificacion Internacional del Funcionamiento (CIF) era el do-
cumento que representaba los principios y postulados del modelo integrador o biop-
sicosocial, la Convencion de Derechos de las Personas con Discapacidad se puede
considerar como el texto oficial que a nivel internacional representa los principios del
paradigma de la autonomia personal y que, por lo tanto, se plantea como referencia
a seguir para el reconocimiento de los derechos de las personas con discapacidad.
Una perspectiva de derechos que ha sido aplaudida por el movimiento de personas
con discapacidad. Sin embargo, algunos autores han valorado negativamente que
la Convencion no recoja la prevencion primaria entre sus preceptos (Casado, 2012).

En 2011 en Espana, como deciamos, la Ley 26/2011, de 1 de agosto, de adap-

tacion normativa a la Convencion Internacional sobre los Derechos de las Personas
con Discapacidad introdujo algunos cambios en nuestro ordenamiento juridico para
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adaptarse a la Convencién, como la LIONDAU y su régimen de infracciones y san-
ciones. También se incluyeron adaptaciones en materia de sanidad, entre otras en
la Ley General de Sanidad, identificando la discapacidad como nueva causa de no
discriminacion de la persona en su relacion con las administraciones publicas sani-
tarias, y regulandose el derecho a la informacién en formatos adecuados que resulten
accesibles y comprensibles a las personas con discapacidad, asi como la prestacion
del consentimiento en diversos campos sanitarios. Otra normativa que se modificé
con esta ley fue la Ley de Propiedad Horizontal (en materia de accesibilidad a vi-
viendas y edificios), asi como algunas normas en materia de empleo, como la Ley
7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico, incluyendo una
cuota especifica para personas con discapacidad intelectual en el acceso al empleo
publico. También, como deciamos, el texto refundido de la Ley General tiene su ori-
gen en la transposicion normativa de la Convencién.

Sin embargo, en la actualidad quedan aun muchas cuestiones pendientes de
adaptar a nuestro ordenamiento juridico. Entre otras, destaca especialmente la adap-
tacion normativa relativa al ejercicio de la capacidad juridica (articulo 12), que en la
Disposicion adicional séptima de la Ley 26/2011 se indicaba que se produciria en el
plazo de un afio (por lo que tendria que haber estado en el afio 2012), de cara a re-
emplazar un sistema basado en la sustitucion de la capacidad juridica por un sistema
de apoyos en la toma de decisiones.

Diferentes informes anuales del CERMI sobre la situacion de los derechos hu-
manos de las personas con discapacidad en Espafa realizan un analisis exhaustivo
sobre la implantacion de la Convencion en nuestro pais, considerando tanto los avan-
ces legislativos que se han ido realizando afo tras ano como la descripcion de la si-
tuacion, en términos sustantivos, para algunas de las cuestiones que recoge la
Convencioén; las denuncias realizadas o recogidas por el CERMI relativas al incum-
plimiento de esta norma, y las propuestas de mejora realizadas por el propio Comité
de Representantes de Personas con Discapacidad en relacion con todos los articulos
susceptibles de incitar modificaciones o reformas en la normativa y las politicas del
Estado espafiol.

Mas recientemente, se han publicado dos trabajos (Observatorio Estatal de la Dis-
capacidad, 2016; Pérez Bueno y De Lorenzo, 2016) que, recopilando algunas de esas
cuestiones, hacen balance de la aplicacion de la Convencion en Espana, tanto de los
avances logrados como, sobre todo, de los retos pendientes, tras cumplirse diez afios
de su aprobacién, destacando entre estos Ultimos, la implementacion de la toma de
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conciencia, las barreras y obstaculos para la igualdad y la no-discriminacion, la regu-
lacion de la capacidad juridica, la educacion inclusiva, la vida independiente y la in-
clusién en la comunidad, la esterilizacion no consentida y el aborto eugenésico asi
como las restricciones al ejercicio del derecho de participacion politica.

4.7 La situacion de los derechos de ciudadania de las personas con disca-
pacidad en otras normas de interés

A continuacion, ampliando los contenidos expuestos al analizar la evolucién de
la concepcidn de la discapacidad en nuestras leyes marco, incluyendo la Convencion
y el reciente “Texto Refundido”, vamos a ocuparnos con menor extension de algunas
otras normativas de interés, sobre todo en tanto que definen y articulan los derechos
de ciudadania de las personas con discapacidad en sus elementos civil, politico y
social, en los términos en los que se ha tratado hasta ahora en este trabajo.

4.7.1 El derecho al trabajo: empleo ordinario y protegido y ayudas a la contrata-
cion.

El trabajo es un derecho recogido en la Constitucion de 1978, en su articulo 35.
Este derecho también se recoge en la Convencion Internacional de los Derechos de
las Personas con Discapacidad, en concreto en su articulo 27, que esta dedicado al
trabajo y el empleo. En él se sefala que “los Estados Partes reconocen el derecho
de las personas con discapacidad a trabajar, en igualdad de condiciones con las
demas (...) en un mercado y un entorno laborales que sean abiertos, inclusivos y
accesibles a las personas con discapacidad. Los Estados Partes salvaguardaran y
promoveran el ejercicio del derecho al trabajo, incluso para las personas que adquie-
ran una discapacidad durante el empleo”. Entre las medidas que se contemplan
estan: “a) Prohibir la discriminacion por motivos de discapacidad, con respecto a
todas las cuestiones relativas a cualquier forma de empleo, incluidas las condiciones
de seleccion, contratacion y empleo, la continuidad en el empleo, la promocién pro-
fesional y unas condiciones de trabajo seguras y saludables; b) Proteger los derechos
de las personas con discapacidad, en igualdad de condiciones con las demas, a con-
diciones de trabajo justas y favorables, y en particular a igualdad de oportunidades
y de remuneracion por trabajo de igual valor, a condiciones de trabajo seguras y sa-
ludables, incluida la proteccion contra el acoso, y a la reparacion por agravios sufri-
dos; c) Asegurar que las personas con discapacidad puedan ejercer sus derechos
laborales y sindicales, en igualdad de condiciones con las demas; d) Permitir que
las personas con discapacidad tengan acceso efectivo a programas generales de
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orientacion técnica y vocacional, servicios de colocacion y formacién profesional y
continua; e) Alentar las oportunidades de empleo y la promocién profesional de las
personas con discapacidad en el mercado laboral, y apoyarlas para la basqueda, ob-
tencién, mantenimiento del empleo y retorno al mismo; f) Promover oportunidades
empresariales, de empleo por cuenta propia, de constitucién de cooperativas y de ini-
cio de empresas propias; g) Emplear a personas con discapacidad en el sector publico;
h) Promover el empleo de personas con discapacidad en el sector privado mediante
politicas y medidas pertinentes, que pueden incluir programas de accion afirmativa,
incentivos y otras medidas; i) Velar por que se realicen ajustes razonables para las
personas con discapacidad en el lugar de trabajo; j) Promover la adquisicion por las
personas con discapacidad de experiencia laboral en el mercado de trabajo abierto;
k) Promover programas de rehabilitacion vocacional y profesional, mantenimiento del
empleo y reincorporacion al trabajo dirigidos a personas con discapacidad.”

El nimero significativo de normativas que regulan el campo del empleo, hacen
de él uno de los mas amplios y complejos que podemos encontrar en la legislacion
espafola en materia de discapacidad. A nivel internacional, ademas de la Conven-
cién, es importante tener en cuenta la normativa europea y, en concreto, la Directiva
2000/78/CE que establece un marco general para la igualdad de trato en el entorno
laboral en el ambito del empleo, en tanto que prohibe la discriminacién directa e in-
directa por motivo de discapacidad.

En Espanfa, como hemos visto, el Texto Refundido de la Ley General de Derechos
de las Personas con Discapacidad y de su Inclusién Social recoge de manera ex-
tensa el contenido de la LISMI y de la LIONDAU con respecto al trabajo de las per-
sonas con discapacidad. Recopila “algunos grandes principios posteriormente
desarrollados por otras leyes y disposiciones reglamentarias” (Esteban y Gutiérrez,
2014: 8). Como hemos visto, la LISMI marcé el camino de las politicas de empleo
de las personas con discapacidad. Posteriormente, la LIONDAU complementé los
preceptos de la anterior al contemplar el derecho a la igualdad de oportunidades y
la no discriminacion (directa o indirecta) de las personas con discapacidad, entre
otros, en el ambito laboral. La citada Ley General refunde ambas, si bien actualiza
algunos preceptos bajo la perspectiva de derechos que otorga la Convencién y re-
coge que la “finalidad de la politica de empleo es aumentar las tasas de actividad y
de ocupacion e insercion laboral de las personas con discapacidad, asi como mejorar
la calidad del empleo y dignificar sus condiciones de trabajo, combatiendo activa-
mente su discriminacion” (articulo 38). A efectos de nuestro trabajo, es importante
analizar si estas politicas de empleo efectivamente garantizan la calidad del empleo,
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las condiciones dignas de trabajo y la no-discriminacion, o si realmente en su des-
arrollo no responden a dichos objetivos.

Para ello, es importante analizar los mecanismos que enuncian nuestras leyes
para alcanzar esa finalidad que menciona la Ley General en su articulo 38. La LISMI,
en su Titulo VII, contemplaba dos modalidades para hacer efectiva la insercion la-
boral de las personas con discapacidad: el empleo en el sistema productivo ordinario
(que seria el objetivo prioritario para la ley) y “en razén de la naturaleza o de las con-
secuencias de las minusvalias” el empleo protegido, fundamentalmente desarrollado
en los Centros Especiales de Empleo. El capitulo VI de la Ley General de derechos
de las personas con discapacidad y de su inclusion social, en correspondencia con
el titulo VII de la LISMI, se dedica al derecho al trabajo, promulgandose en los arti-
culos 35 y 36 la garantia del derecho al trabajo, la no discriminacion directa e indi-
recta y la igualdad de trato, derivados estos de los preceptos de la LIONDAU relativos
a la no discriminacion y las medidas de accion positiva, en sus articulos 7, 8 y 9.

En esta Ley General de 2013 se siguen distinguiendo fundamentalmente dos mo-
dalidades de insercion laboral: en la empresa ordinaria y en el empleo protegido, a
la que se le afiade también el empleo autbnomo y, como deciamos, el empleo pu-
blico. Lo que se destaca en esta ley es que el empleo protegido, adaptandose a su
desarrollo real, deja de ser formalmente una opcion residual “en razén de la natura-
leza o de las consecuencias de las minusvalias” (articulo 41 de la LISMI) y aunque
también es medio para la insercién en el mercado ordinario (articulo 43 de la Ley
General), desaparece en esta ley que la finalidad primordial sea esa integraciéon en
el sistema ordinario de trabajo (articulo 37, LISMI). Algo criticado por autores como
Esteban y Gutiérrez (2014: 9), que sefalan “que ha sido suprimido de modo absolu-
tamente injustificado, desde una triple perspectiva. Asi, a) se ha suprimido un prin-
cipio basico utilizando la aprobaciéon del Real Decreto-Legislativo 1/2013 de
refundicion a cargo del Gobierno, que solo permite armonizar, aclarar o regularizar
textos legales, no cambiar el contenido de la Ley suprimiendo principios que no ge-
neraban ninguna duda; b) se ha suprimido este principio, sin hacer referencia alguna
a ello, en la exposicién de motivos del Real Decreto-Legislativo 1/2013, lo que todavia
es mas llamativo y, en fin, c) se ha suprimido el principio en total contradiccion con
el articulo 27 del Instrumento de ratificacion de la Convencion sobre los Derechos
de las Personas con Discapacidad, hecho en Nueva York el 13 de diciembre de 2006,
texto internacional vinculante para Espafa tras su ratificacion (articulo 96 de la Cons-
titucién Espafiola) y que promueve la insercién laboral en un mercado y entorno la-
boral abierto, inclusivo y accesible”. Los mismos autores apuntan a que esta
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supresion “procede de la presion de grupos empresariales titulares de Centros Es-
peciales de Empleo con una fuerte capacidad de incidencia en el CERMI” (Ibidem).
Si bien los centros especiales de empleo se constituyen como insercion laboral se-
gregada, como sefialan estos y otros autores, la realidad de ambas modalidades de
insercion, que tendremos ocasion de examinar, requiere revisar y matizar los plan-
teamientos y propuestas respecto al empleo protegido.

En cuanto al empleo ordinario (Seccion 2?), la Ley General indica que se han de
desarrollar medidas para prevenir o compensar las desventajas ocasionadas por la
discapacidad como garantia de la plena igualdad en el trabajo (articulo 40), adapta-
cién del puesto de trabajo y accesibilidad de la empresa (planteando el legislador la
discapacidad como una desventaja y no las condiciones de desigualdad y exclusion
asociadas a la discapacidad las que originan la desventaja). En el articulo 41 se
enuncian ademas, como apoyo a esta inclusion, los servicios de empleo con apoyo,
regulados por el Real Decreto 870/2007, de 2 de julio, por el que se regula el pro-
grama de empleo con apoyo como medida de fomento de empleo de personas con
discapacidad en el mercado ordinario de trabajo.

En cuanto al empleo protegido (seccion 32), se entiende que los centros espe-
ciales de empleo han de tener una plantilla constituida al menos por un 70% de tra-
bajadores con discapacidad y su “objetivo principal es el de realizar una actividad
productiva de bienes o de servicios, participando regularmente en las operaciones
del mercado, y tienen como finalidad el asegurar un empleo remunerado para las
personas con discapacidad; a la vez que son un medio de inclusién del mayor na-
mero de estas personas en el régimen de empleo ordinario”. Como ya deciamos,
aunque siguen siendo medio para el acceso al empleo ordinario, su finalidad es ase-
gurar un empleo remunerado para las personas con discapacidad, rompiendo con
el principio establecido en la LISMI. Y a pesar de tener una finalidad social, se deja
la posibilidad (articulo 45) a que sean creados por organismos publicos y privados
pero también por empresas, no necesariamente de la economia social.

Estas dos modalidades de insercién laboral (ordinaria y protegida) han sido objeto
de multiples reflexiones dentro del propio sector. Si bien el empleo protegido ha sido
importante para facilitar la inclusién laboral de las personas con discapacidad, ésta
ha sido la principal via de acceso al empleo para una parte del colectivo, como el de
las personas con discapacidad. La condicién formal que establecia el articulo 41 de
la LISMI, el acceso al empleo protegido “en razon de la naturaleza o de las conse-
cuencias de las minusvalias” se ha suprimido en esta nueva norma.
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No obstante, la realidad de estos centros y del sector ha evolucionado en estos
30 anos. Los Centros Especiales de Empleo han cambiado mucho con respecto a la
filosofia expuesta en la LISMI y contratan a trabajadores que no necesariamente tie-
nen dificultades para acceder al mercado de trabajo ordinario. Los CEE son un motor
de la economia social y algunos de ellos incluso son punteros en su sector. Los cen-
tros especiales de empleo cuentan con un reglamento propio, publicado en el Real
Decreto 2273/1985, que quizas no responde a la realidad actual del sector, al igual
quizas que el Real Decreto 1368/1985, de 17 de julio, por el que se regula la relacién
laboral de caracter especial de los minusvalidos que trabajen en los Centros Espe-
ciales de Empleo.

Si se analiza la disyuntiva entre empleo ordinario y empleo protegido desde la
perspectiva del paradigma de la autonomia personal, se deduce que mientras la pri-
mera modalidad de empleo ordinario seria acorde con el paradigma (y con el articulo
27 de la Convencion) al facilitar una inclusion real en la sociedad (al menos en tér-
minos formales), el segundo seria una inclusion laboral diferenciada, en un mercado
laboral paralelo, en tanto que a priori se establecié como medida excepcional a la
norma para situaciones especificas cuya gravedad no permitieran el acceso al em-
pleo ordinario, aunque siempre como pasarela para una posterior inclusion en ese
mercado de trabajo normalizado. Sin embargo, como hemos visto, determinados pre-
ceptos legales incentivan la insercién laboral en el empleo protegido, esto es, en un
mercado de trabajo segmentado y paralelo al ordinario.

Con respecto a los mecanismos para la inclusién en el empleo ordinario, el arti-
culo 42 de la Ley General recoge el precepto que establecia la LISMI, en su articulo
38.1, de obligar a cumplir con una cuota de reserva del 2% de puestos de la plantilla
a trabajadores con discapacidad en aquellas empresas que tuvieran mas de 50 tra-
bajadores, “sobre la plantilla total de la empresa correspondiente, cualquiera que sea
el nimero de centros de trabajo de aquélla y cualquiera que sea la forma de contra-
tacion laboral que vincule a los trabajadores de la empresa”. Ya en los afos 80 las
empresas alegaban tener severas dificultades para cumplir con esa cuota, debido al
desajuste entre las necesidades y demandas productivas y los perfiles laborales y
cualificaciones de las personas con discapacidad en situacion de busqueda de em-
pleo. Ese problema de “empleabilidad” que, segun las empresas, dificultaba el cum-
plimiento de la norma, pues alegaban que para determinados puestos de trabajo o
el desempefo de tareas en determinados procesos de produccién no encontraban
a trabajadores con discapacidad con la cualificacion necesaria (Laloma, 2007), fa-
vorecio el desarrollo de medidas alternativas al cumplimiento de la cuota de reserva,

169



El acceso a la condicion de ciudadania de las personas con discapacidad en Espafa.

que se fueron incorporando a nuestro ordenamiento juridico y que recoge la Ley Ge-
neral, que permite incluir en este computo a trabajadores subcontratados mediante
empresas de trabajo temporal y la exencién de la obligacion del cumplimiento de
dicha cuota, bien por acuerdos de negociacion colectiva o por el acogimiento volun-
tario del empresario a medidas alternativas, tal y como se recogia en la Ley 50/98,
Disposicion Adicional 112.

Y esas medidas alternativas al cumplimiento de la cuota de reserva favorecian al
empresario frente al trabajador con discapacidad y, de forma subsidiaria, al empleo
protegido frente al empleo ordinario. Bajo la presion del lobby empresarial y para evitar
cumplir con las obligaciones de una ley que realmente no mostraba voluntad sancio-
nadora ante el incumplimiento de la cuota, las denominadas medidas alternativas sus-
tituian la obligacion de cumplimiento de la norma por otras acciones, habitualmente
en la modalidad de empleo protegido, destacando las siguientes (Laloma, 2007):

« En 1998 se propuso una exencion excepcional para las empresas que adop-
taran medidas alternativas al cumplimiento de la cuota, a través de acuerdos
en la negociacién colectiva o por voluntad del empresario notificada a la au-
toridad laboral (Ley 50/98, Disposicion Adicional 112).

« El Real Decreto 27/2000, de 14 de enero, de Medidas Alternativas flexibilizd
su cumplimiento a priori para que repercutiera (sin base légica que lo susten-
tara) en un mayor nivel de integracion de las personas con discapacidad en
el mercado ordinario, asi como en un crecimiento (éste si l6gico) de puestos
de trabajo en el empleo protegido. La excepcionalidad se daria cuando una
empresa no pudiera incorporar a una persona con discapacidad (que aun en
el afio 2000 la norma seguia definiendo como minusvalido) debido a la impo-
sibilidad de los servicios de empleo competentes o de las agencias de colo-
cacion de atender la oferta de empleo (articulo 1). Las medidas alternativas
gue se contemplaban eran la compra de bienes o servicios a Centros Espe-
ciales de Empleo o la donacion a entidades que se ocupen de la generacion
de empleo para personas con discapacidad (articulo 2). Por lo tanto, se sus-
tituia una medida de discriminacién positiva dentro de una espacio normali-
zado (como es la cuota de reserva), por el fomento del empleo protegido en
los Centros Especiales de Empleo o, incluso, por la simple donacién a enti-
dades que se ocupen de la insercion laboral del colectivo. En este sentido,
eliminaba la responsabilidad social de las empresas en la insercién del colec-
tivo y legitimaba el uso pernicioso y excepcional de la norma, en contra del
principio de inclusién en la comunidad.
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+ El Real Decreto 364/2005, de 8 de Abril, por el que se regula el cumplimiento
alternativo con caracter excepcional de la cuota de reserva en favor de los
trabajadores con discapacidad ahondaba mas en estas reformas, pues per-
seguia el objetivo de agilizar y simplificar los procedimientos para solicitar la
declaracion de excepcionalidad en el cumplimiento de la cuota de reserva (La-
loma, 2007). Para ello, afiadiria una nueva razén: “Cuando existan, y asi se
acrediten por la empresa obligada, cuestiones de caracter productivo, organi-
zativo, técnico o econdmico que motiven la especial dificultad para incorporar
trabajadores con discapacidad a la plantilla de la empresa.” De esta manera,
para las empresas se hacia mucho mas sencillo esquivar la medida de accion
positiva y adscribirse a las medidas alternativas sefialadas.

En definitiva, paulatinamente se han ido flexibilizando las condiciones para que
las empresas cumplan con la cuota de reserva del 2% mediante contratacién directa,
que ya establecia la LISMI, favoreciendo al empleo protegido pero sobre todo a las
empresas medianas y grandes.

Aparte de las modalidades principales de empleo ordinario y empleo protegido,
encontramos otras modalidades de generacion de empleo y medidas de apoyo a la
contratacion para personas con discapacidad, entendidas por nuestro ordenamiento
juridico como medidas de accién positiva.

Una de ellas son los enclaves laborales que, como formula de empleo protegido
pretende acercar los CEE a las empresas para facilitar la transicion de los trabaja-
dores con discapacidad al empleo ordinario. Esta presente en el articulo 46 de la
Ley General, que regula la posibilidad de creacién de enclaves laborales en los Cen-
tros Especiales de Empleo y regulados por el Real Decreto 290/2004 por el que se
regulan los Enclaves Laborales como medida de fomento del empleo de las personas
con discapacidad. El objetivo de esta féormula es, principalmente, garantizar la acti-
vidad que realicen las personas con discapacidad en los Centros Especiales de Em-
pleo realizando servicios u obras subcontratadas para las empresas ordinarias. La
labor de estos trabajadores se realizaria dentro de los CEE. Por lo tanto, podemos
encontrarnos aqui con una formula de flexibilizacion laboral que permite a las em-
presas el ahorro de costes, acompafnado, ademas, del marketing solidario que su-
pone la colaboracién con este sector para la insercién laboral de las personas con
discapacidad.
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Otra medida a destacar a favor de la inclusion de las personas con discapacidad
con mayores dificultades de insercion en el mercado de trabajo ordinario es el empleo
con apoyo. Esta modalidad qued6 regulada por el Real Decreto 870/2007, de 2 de
julio, por el que se regula el programa de empleo con apoyo como medida de fo-
mento de empleo de personas con discapacidad en el mercado ordinario de trabajo.
Esta medida trata de fomentar la integraciéon en el mercado ordinario de trabajo con
los apoyos (técnicos o profesionales), principalmente de preparadores laborales (que
la norma regula y bonifica), necesarios para poder desarrollar el trabajo correspon-
diente. En este sentido, podria ser una medida importante, si su aplicacion efectiva
fuera la adecuada, para conseguir una integracion laboral en el mercado de trabajo
ordinario de colectivos especialmente vulnerables y que precisan mas apoyos, sobre
todo personas con discapacidad intelectual o enfermedad mental, contemplando ade-
mas la posibilidad de que los trabajadores con discapacidad de los CEE puedan
pasar al empleo normalizado.

Ademas de estas dos formulas, existe un nUmero amplio de ayudas, bonificacio-
nes e incentivos a la contratacion de personas con discapacidad desarrolladas bajo
el prisma de las denominadas politicas activas de empleo. Estas politicas de la ac-
tivacion se componen de medidas e instrumentos orientados a integrar en el mercado
de trabajo a las personas desempleadas o inactivas, especialmente aquellas per-
ceptoras de prestaciones econdémicas, y a mejorar sus niveles de integracién social
y econdmica, sustituyendo a las politicas pasivas (prestaciones) bajo la idea del aho-
rro de costes al erario publico. Sin embargo, hay que analizar en qué condiciones se
posibilita esa insercion laboral.

El articulo 39 de la Ley General menciona las ayudas a la generacion de empleo
e incentivos en la contratacién de personas con discapacidad, tanto en el empleo
ordinario como en el protegido, enumerando algunas de ellas pero sin desarrollarlas,
pues ya aparecen en anteriores normas: “subvenciones o préstamos para la contra-
tacion, la adaptacion de los puestos de trabajo, la eliminacién de todo tipo de barreras
que dificulten su acceso, movilidad, comunicacién o comprension en los centros de
produccion, la posibilidad de establecerse como trabajadores autbnomos, bonifica-
ciones en las cuotas de la Seguridad Social y cuantas otras se consideran adecuadas
para promover la colocacion de las personas con discapacidad, especialmente la
promocién de cooperativas y otras entidades de la economia social”. Por otro lado,
el articulo 44 también presenta, para el caso del empleo protegido, la posibilidad de
compensacion econémica a los Centros Especiales de Empleo para la inclusion la-
boral de las personas con discapacidad por parte de los poderes publicos (ayudas a
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la creacion de empleo y de mantenimiento de puestos de trabajo: subvenciones del
50% del salario minimo interprofesional para el mantenimiento de puestos de trabajo,
de costes salariales y seguridad social, para adaptacion de puestos de trabajo, para
equilibrio y saneamiento financiero o para asistencia técnica). Una tonica habitual
de las subvenciones e incentivos a la contratacion es que éstas se dirigen directa-
mente a los empleadores y no a los beneficiarios ultimos (la persona con discapaci-
dad), en forma de bonificaciones en las cotizaciones de la Seguridad Social,
subvenciones, etc. Como vemos, parece mas sencillo subvencionar a las empresas
para la contratacion que obligar a cumplir una cuota de reserva.

Asi, la Ley 43/2006, de 29 de diciembre, para la mejora del crecimiento y del em-
pleo enumeraba un importante nimero de subvenciones, bonificaciones y reduccio-
nes de las cuotas a la Seguridad Social para aquellas empresas que contraten a
personas con discapacidad. El discurso de esta norma sefiala abiertamente los be-
neficios para las empresas por la contratacion de personas con discapacidad y en
su articulo 2.2, al presentar las bonificaciones, sefala: “Los empleadores que con-
traten a personas con discapacidad tendran derecho a las siguientes bonificaciones”.
Se transfiere o supedita el derecho al trabajo digno por parte de la persona con dis-
capacidad al derecho a beneficiarse de incentivos al empleador que contrate perso-
nas con discapacidad, independientemente de la calidad de sus condiciones (pues
existe en esta norma incluso un supuesto para la contratacion temporal, en el articulo
1.2 y no sélo la indefinida), si bien para evitar el fraude en la contratacion, el articulo
6 de esta ley presenta algunas exclusiones. Por un lado, para evitar que las empre-
sas contraten al mismo trabajador de forma sucesiva para beneficiarse de bonifica-
ciones por segundas o ulteriores contrataciones (salvo en los casos en que la primera
contratacion del trabajador con discapacidad por la empresa haya sido de caracter
temporal, ni cuando se pretenda la contratacion de trabajadores con especiales difi-
cultades de insercion, previamente vinculados a la empresa). Por otro lado, tampoco
recibirian bonificaciones las contrataciones de trabajadores que, por su propia deci-
sién, “hayan finalizado su relacion laboral de caracter indefinido en otra empresa en
un plazo de tres meses previos a la formalizacién del contrato”, salvo cuando sean
retornos a centros especiales de empleo tras haber realizado una transiciéon a em-
presa ordinaria. Esta ley, en su Disposicion Adicional duodécima, que deberia lle-
varse a cabo un plan de fomento del empleo de las personas con discapacidad que
se materializd en la Estrategia Global de Empleo de las Personas con Discapacidad
2008-2012. Esta tenia como objetivos generales o estratégicos aumentar las tasas
de actividad y de ocupacion de las personas con discapacidad, mejorar la calidad
del empleo y dignificar las condiciones de trabajo de las personas con discapacidad,
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combatiendo activamente su discriminacién (objetivos que, como hemos visto, se
han incorporado tal cual en la Ley General en su articulo 38). Esta estrategia, en su
linea de actuacién 4.9 trataba los incentivos en la contratacién, con el objetivo de di-
rigir una profunda transformacion en el régimen juridico del empleo de las personas
con discapacidad, incluyendo ademas un planteamiento de la revision de la natura-
leza de los incentivos (que no fueran en menoscabo del desarrollo profesional de los
trabajadores con discapacidad, que siguieran criterios de calidad y que, al menos a
priori, premiaran a las empresas con un compromiso real por la contratacion del co-
lectivo, por ejemplo, entre aquellas que superaran la cuota de reserva o, entre aque-
llas de menos de 50 trabajadores, que contrataran sin obligacién de cumplir la cuota).
Su éxito fue bastante limitado, en parte por la crisis y en parte porque no se han des-
tinado suficientes recursos econémicos a la contratacion de personas con discapa-
cidad en el empleo ordinario, que han llevado a que algunas CCAA reduzcan las
subvenciones salariales a mera prorrata o bien, como en el caso de Catalufia, que-
den suspendidas las subvenciones a la contratacion en empresa ordinaria (Esteban
y Gutiérrez, 2014: 11).

A pesar de todo, el sistema de incentivos a la contratacion de las personas con
discapacidad es particularmente generoso en comparacion con el de otros colectivos
vulnerables y con especiales dificultades de insercién laboral, pues éstas se mantu-
vieron durante el periodo de crisis a pesar de que hubo una eliminacién generalizada
de bonificaciones a la Seguridad Social con el Real Decreto-Ley 20/2012, de 13 de
julio, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la
competitividad. “No deja de ser llamativo, y también positivo, que las bonificaciones
a la contratacion de personas con discapacidad hayan quedado inalteradas, tanto
en el terreno de la empresa ordinaria como en el del empleo protegido; maxime te-
niendo en cuenta que, por lo general, su cuantia es mucho mas elevada que la pre-
vista para la contratacion de otros colectivos vulnerables, como es el caso de las
personas en situacién de exclusion social, que generan una bonificacion basica por
contrato indefinido de 50 euros al mes durante cuatro afios, mientras que las bonifi-
caciones mas bajas por contratacion indefinida de personas con discapacidad as-
cienden a 375 euros al mes, sin tope temporal” (Esteban y Gutiérrez, 2014:12-13).
En el caso de la contratacion indefinida, la bonificacion mensual de la cuota de la
Seguridad Social es aun mayor si se trata de trabajadores con “especiales dificulta-
des”: personas con paralisis cerebral, personas con enfermedad mental o personas
con discapacidad intelectual con un grado de discapacidad reconocido igual o supe-
rior al 33%, y personas con discapacidad fisica o sensorial con un grado de disca-
pacidad reconocida igual o superior al 65%. Lo mismo sucede con la bonificacién
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por contrato temporal, que sblo se da en este colectivo, y algo inferior (no mucho) a
la bonificacion por contrato indefinido, a pesar de que el empleo que se alcance no
sea estable y, por lo tanto, sea mas facilmente precario. De la misma forma se in-
centiva la contratacion a tiempo parcial.

También hay que destacar que las bonificaciones hablan de cuantias exactas
cuando en anteriores normas las bonificaciones se reflejaban en porcentajes sobre
cuota empresarial (por ejemplo, en el Real Decreto 1451/1983), lo que puede implicar
congelaciones de facto cuando se actualicen los costes de Seguridad Social. Tam-
bién se incrementan las bonificaciones por sexo y por edad, asi como para colectivos
con especiales dificultades, por tipo de discapacidad (paralisis cerebral, enfermedad
mental, discapacidad intelectual) o por grado de discapacidad moderado o grave en
personas con discapacidad fisica y sensorial. En el caso de los Centros Especiales
de Empleo, la bonificacion sera de un 100%, es decir, que quedan exentos de coti-
zacion (articulo 2.2 de la Ley 43/2006).

Ademas de estas bonificaciones en las cuotas de cotizacién, exiten subvenciones
econdmicas directas a la contratacion, es decir, a la creacion de empleo, tanto en
empresa ordinaria como en centros especiales de empleo. Ademas, en estos Ultimos
se afiaden ayudas para el mantenimiento de los puestos de trabajo, reguladas por
la Orden de 16 de octubre de 1998 por la que se establecen las bases reguladoras
para la concesion de las ayudas y subvenciones publicas destinadas al fomento de
la integracién laboral de los minusvalidos en centros especiales de empleo y trabajo
auténomo.

Dentro de las subvenciones econémicas directas a la contratacion de las perso-
nas con discapacidad, podemos encontrar dos tipos principales, las subvenciones
por contrato realizado a personas con discapacidad y las subvenciones destinadas
a la adaptacion de los puestos de trabajo de personas con discapacidad, que se en-
cuentran en el Real Decreto 1451/1983 y que no siempre, sobre todo durante la cri-
sis, son convocadas por las CCAA (Esteban y Gutiérrez, 2014: 20).

El primer tipo, tipificado en el Articulo 7 del Real Decreto 1451/1983, establecia
una subvencion de cuantia determinada para las empresas que contraten a una per-
sona con discapacidad, siempre que se diera de forma indefinida (a tiempo completo
o parcial), por un importe de 3.907 €, sin establecer diferencias por tipo o grado de
discapacidad, ni por sexo ni por edad, lo que provoca desigualdades de facto para
aquellos colectivos mas vulnerables, aunque algunas subvenciones en determinadas
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CCAA complementan y amplian esta cantidad. Las empresas beneficiadas de esta
medida tienen que mantener en plantilla a estos trabajadores al menos durante tres
afnos, a menos que sea un despido por causa justificada; en caso contrario, deberan
devolver el importe integro de la subvencion. No obstante, al quedar fijada la cuantia
de la subvencion desde la entrada en vigor del Real Decreto (entonces 500.000 pe-
setas que posteriormente pasaron a 650.000), sin que el legislador se haya preocu-
pado de actualizarla, como minimo, conforme al incremento anual del indice de
Precios de Consumo (IPC), la subvencién, en términos reales, se va reduciendo
anualmente (Esteban y Gutiérrez, 2014: 21-26).

El segundo tipo, la subvencién destinada a la adaptacion de los puestos de tra-
bajo de las personas con discapacidad, es una obligacion del empresario segun el
articulo 40.2 de la Ley General (aunque a veces puede pedirla el trabajador de ma-
nera subsidiaria si el empleador no la solicita). Esta subvencion esté regulada por el
articulo 12 del Real Decreto 1451/1983 y cuenta con tres modalidades: la adaptacion
de puestos de trabajo; la dotacién de equipos de proteccién personal; y la eliminacion
de barreras u obstaculos que impidan o dificulten el trabajo de las personas con dis-
capacidad. Esta medida es compatible con la anterior y cubre tanto contratos inde-
finidos como temporales, siempre que estos sean por un tiempo igual o superior a
12 meses. Sin embargo, no se trata de una cuantia fija como en el caso anterior,
sino que alcanza un maximo de 901,52€, que se establecié en la Orden de 13 de
abril de 1994 no actualizado desde entonces, ni siquiera conforme al IPC, y cuyo im-
porte puede ser insuficiente para llevar a cabo las adaptaciones necesarias. (Esteban
y Gutiérrez, 2014: 27-28).

Por Gltimo, cabe hablar de la incentivacion del empleo por cuenta propia, recogido
en la seccioén 42 del capitulo VIl de la Ley General, cuyo articulo 47 regularia el empleo
auténomo, que sera fomentado por los poderes publicos, ya sea el “desarrollo de ini-
ciativas econémicas y profesionales por cuenta propia, o a través de entidades de la
economia social”. Ya en el PROGRAMA Il de la Orden de 21 de febrero de 1986 se
establecieron programas de apoyo a la creacién de empleo por cuenta propia, desta-
cando las subvenciones para inversion y las subvenciones para intereses a préstamos.

En definitiva, en este breve repaso se puede observar como las politicas de em-

pleo dirigidas al colectivo se han ido tejiendo a base de remiendos, en el sentido de
que se ha ido modificando y adaptando de acuerdo con los intereses del sector pro-
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ductivo frente a las necesidades e intereses de los trabajadores con discapacidad y
de los principios de inclusién en la comunidad.

El incumplimiento, permitido por la legislacién, de la cuota de reserva, es un
hecho juridico flagrante que atenta contra el colectivo de personas con discapacidad.
De la misma manera, las medidas alternativas y las férmulas de incentivacion del
empleo de las personas con discapacidad, aunque mas generosas que para otros
colectivos, pretenden facilitar la insercion laboral de las personas con discapacidad
independientemente de sus condiciones laborales y de la duracion del contrato, al
no existir ningiin mecanismo de control o garantia de la misma en las subvenciones.
El objetivo es sumar, aumentar las tasas de empleo per se. Al estar las ayudas diri-
gidas a las empresas, estas politicas activas y de incentivacion responden mas a los
intereses de las mismas que al propio fin de inclusién laboral. Se minusvalora asi a
los trabajadores con discapacidad y se permite a las empresas el incumplimiento de
sus responsabilidades civiles con respecto a la insercion laboral real del colectivo.
En este sentido, los derechos de ciudadania de las personas con discapacidad se
ven gravemente afectados, en tanto que las medidas que se plantean no consideran
suficientemente la eliminacién de obstaculos y barreras en el mercado de trabajo or-
dinario para la inclusién en él de las personas con discapacidad, sino que legitiman
un mercado laboral, ya sea segmentado o paralelo (como el empleo protegido) que,
a priori, se convierte en norma (en términos de frecuencia). Al mismo tiempo, y en
contradiccion, en el discurso social y normativo el empleo se concibe como el ele-
mento principal de configuracién y acceso a la condicion de ciudadania, de acuerdo
con los principios de activacién y flexiguridad que marca la agenda politica de la Co-
mision Europea, en los que nos detendremos mas adelante. ; Qué posicion tendrian,
por tanto, aquellos que se quedan fuera del empleo, los que acceden a empleos pre-
carios 0 en un mercado de trabajo paralelo?

A modo de sintesis, en el siguiente cuadro se resumen los principales tipos de
medidas de apoyo a la creacién de empleo para empleo protegido y ordinario, empleo
con apoyo, empleo publico y empleo autbnomo que podemos encontrar en nuestro
ordenamiento juridico.
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Cuadro 5: Resumen de medidas para la creacion de empleo de personas con dis-
capacidad por ambito material y tipo de medida.

AMBITO MATERIAL | TIPO DE MEDIDA CATEGORIAS
Enclaves laborales

Centros especiales de empleo
Unidades de apoyo en CEE
Medidas de empleo selectivo| Alternativas a la cuota de reserva
Relaciones laborales
especiales Relacién laboral especial en CEE

Subvenciones para asistencia técnica

Subvencion de costes salariales y Sequridad social
Subvenciones para inversion

Subvencion de costes salariales y Seqguridad social
Subvenciones para adaptacion de puestos de trabajo
Subvenciones para equilibrio y saneamiento financiero
Subvenciones para equilibrio presupuestario
Subvenciones para asistencia técnica

Estructuras especificas de
trabajo

Empleo protegido
(Centros Especiales | Ayudas a la creacioén de
de Empleo) empleo

Ayudas al mantenimiento de
puestos de trabajo

Ayudas a la creacion de

EHipso cur oo empleo Subvencion de costes salariales y Seguridad social
Ayudas a la creacion de
empleg Subvencion de costes salariales y Seguridad social
Empleo ordinario Medidas de empleo selectiv Cuot_a defessiva - -
Medidas en casos de incapacidad permanente
Relaciones laborales Convenio especial para personas con especiales
especiales dificultades de insercion laboral

Cuota de reserva

Procesos selectivos de acceso
Adjudicacion y adaptacion de puestos
Acceso a la formacion

Ayudas a la creacion de Subvenciones para intereses de préstamos
empleo Subvenciones para inversién

Empleo plblico Medidas de empleo selectiv

Empleo autdnomo

Fuente: Elaboracion propia a partir de Observatorio sobre Discapacidad y Mercado de
Trabajo (ODISMET).

4.7.2 El acceso a la educacion inclusiva

La LISMI, en su Titulo VI Seccién lll, dedicada a Educacién, contemplaba que
las personas con discapacidad se incorporarian al sistema de Educacion General,
salvo aquellas a las que les resulte imposible la integraciéon en dicho sistema educa-
tivo ordinario (Art. 23). A tal efecto y como preveia la LISMI, se desarroll6 el Real
Decreto 334/1985, de 6 de marzo, de Ordenacion de la Educacion Especial, en la
que se adecuaban las ensefianzas para los alumnos con necesidades educativas
especiales. En dicho Real Decreto se establecian medidas que garantizaran que los
alumnos con necesidades educativas especiales (con discapacidades intelectuales,
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fisicas o sensoriales) pudieran alcanzar en el mayor grado posible los objetivos edu-
cativos generales. Al mismo tiempo, se establecia una modalidad paralela de edu-
cacion especial aunque integrada en el sistema educativo general, que quizas
facilitaba los apoyos necesarios para la educacion de determinados tipos de disca-
pacidad pero que tenia efectos contrarios al objetivo de la norma (la integracion en
el sistema educativo ordinario), tal y como sucedia en al area laboral. Ademas, ese
Real Decreto desarrolla el principio de integracion escolar en centros ordinarios de
la LISMI, con los apoyos y adaptaciones precisas, identificando la escolarizacion se-
gregada, en unidades educativas o centros de educacién especial, s6lo en aquellos
casos que asi lo requieran. Sin embargo, el derecho a la educacion inclusiva ha evo-
lucionado (aunque de forma insuficiente) tras la aparicion de la Convencién y, mas
recientemente, de la Ley General.

La Convencion, en su articulo 24, reconocia el derecho de las personas con dis-
capacidad a la educacién, “sin discriminacion y sobre la base de la igualdad de opor-
tunidades” bajo un “sistema de educacion inclusivo a todos los niveles”, con la
finalidad de desarrollar plenamente su potencial humano, talento y creatividad. Es-
pecial énfasis hace este articulo a que “las personas con discapacidad no queden
excluidas del sistema general de educacién por motivos de discapacidad, y que los
nifos y las nifias con discapacidad no queden excluidos de la ensefianza primaria
gratuita y obligatoria ni de la ensefianza secundaria por motivos de discapacidad”.
También se reconoce el derecho “a una educacién primaria y secundaria inclusiva,
de calidad y gratuita, en igualdad de condiciones con las demas, en la comunidad
en que vivan” mediante “ajustes razonables en funcion de las necesidades indivi-
duales” y prestandose “el apoyo necesario a las personas con discapacidad”. Ade-
mas, los Estados Partes tendrian también la obligacion de que las personas con
discapacidad pudieran aprender habilidades para la vida y desarrollo social como “el
aprendizaje del Braille, la escritura alternativa, otros modos, medios y formatos de
comunicacién aumentativos o alternativos y habilidades de orientacion y de movili-
dad, asi como la tutoria y el apoyo entre pares”; “el aprendizaje de la lengua de sefas
y la promocion de la identidad linglistica de las personas sordas”; o la imparticion
de la educacién en lenguajes y modos y medios de comunicacion apropiados para
las personas, y en particular los nifios y las nifias ciegos, sordos o sordociegos. Para
hacer efectivo este derecho los Estados partes deberian adoptar las medidas nece-
sarias empleando “a maestros, incluidos maestros con discapacidad, que estén cua-
lificados en lengua de sefias o Braille y para formar a profesionales y personal que
trabajen en todos los niveles educativos”, y usando “modos, medios y formatos de
comunicacion aumentativos y alternativos apropiados, y técnicas y materiales edu-
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cativos para apoyar a las personas con discapacidad”. Para finalizar, se garantizaba
el “acceso general a la educacion superior, la formacion profesional, la educacion
para adultos y el aprendizaje durante toda la vida sin discriminacién y en igualdad
de condiciones con las demas”, con los ajustes razonables que fueran necesarios.

En el Texto Refundido de la Ley General de Derechos de las Personas con Dis-
capacidad y de su Inclusion Social, capitulo IV (articulos 18-21), que versa sobre el
derecho a la educacién, se recoge este principio de la Convencion que supone la
superacion de la LISMI: el “derecho a una educacion inclusiva, de calidad y gratuita,
en igualdad de condiciones con las deméas”. Aun asi, como ya comentabamos, se
deja abierta una excepcion: “la escolarizacion de este alumnado en centros de edu-
cacion especial o unidades sustitutorias de los mismos sélo se llevara a cabo cuando
excepcionalmente sus necesidades no puedan ser atendidas en el marco de las me-
didas de atencion a la diversidad de los centros ordinarios y tomando en considera-
cién la opinion de los padres o tutores legales” (art. 18.3). Como ya hemos indicado,
la Ley General incurre aqui en una contradiccion, pues se supone que las adminis-
traciones han de “asegurar un sistema educativo inclusivo en todos los niveles edu-
cativos asi como la ensefianza a lo largo de la vida y garantizar un puesto escolar a
los alumnos con discapacidad en la educacién basica, prestando atencién a la di-
versidad de necesidades educativas del alumnado con discapacidad, mediante la
regulacion de apoyos y ajustes razonables para la atencion de quienes precisen una
atencion especial de aprendizaje o de inclusion”. Al no definir adecuadamente qué
se entiende por un sistema educativo inclusivo, se deja abierta la puerta a la esco-
larizacion segregada, (articulo 19), y se rompe con la idea de la Convencion de ga-
rantizar la educacion inclusiva en la propia comunidad en la que vive la persona con
discapacidad.

Tampoco se describen los mecanismos para efectuar el paso de la educacion es-
pecial a la ordinaria: “los centros de educacion especial crearan las condiciones ne-
cesarias para facilitar la conexion con los centros ordinarios, y la inclusién de sus
alumnos en el sistema educativo ordinario”; sin definir itinerarios, procedimientos,
mecanismos de cumplimiento ni atisbar posibles metas de cara al futuro para la pro-
gresiva desaparicion de los centros de educacion especial.

El concepto comunmente mas utilizado en el ambito de la educacion no ha sido
el de alumnado con discapacidad, sino el de alumnado con necesidades educativas
especiales, que aparece en la Ley Organica 1/1990, de Ordenacion General del Sis-
tema Educativo. Esta pretende garantizar que los alumnos con necesidades educa-
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tivas especiales, ya sean temporales o permanentes, puedan conseguir los objetivos
establecidos con caracter general para todos los alumnos dentro del mismo sistema
educativo. Posteriormente, el Real Decreto 1995/46, de 28 de abril de Ordenacion
de la Educacion de los alumnos con necesidades educativas especiales regul6 la
planificacién de los recursos y la organizacién de la atencién educativa a los alumnos
con necesidades educativas especiales, en desarrollo de los articulos 36 y 37 de la
Ley 1/1990.

Mas adelante, la Ley Organica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacién (LOE) con-
templaba en su Titulo Ill, Equidad en la Educacion, el objetivo de lograr la plena in-
tegracion de aquellos alumnos con necesidades especiales de apoyo, si bien hay
que destacar, y ese es el paso que se da con la Convencion, que esta norma habla
de integracion, pero no de inclusién, que supone un paso mas: no solo estar formal-
mente en la educacion ordinaria, aunque en espacios separados, sino con el resto
del alumnado, incluido en los mismos espacios educativos. Su articulo 74 permite la
escolarizacion del alumnado con necesidades educativas especiales en unidades o
centros de educacion especial “cuando sus necesidades no puedan ser atendidas
por los centros ordinarios.” Por lo tanto, el matiz, importante, entre integraciéon escolar
0 educacion inclusiva es aln una asignatura pendiente en nuestro ordenamiento ju-
ridico, tanto en la LOE como incluso en la Ley General (articulo 19). Como sefiala el
CERMI (2014), recogiendo también las conclusiones del “Informe 2012” elaborado
por el Defensor del Pueblo, la legislacion vigente en nuestro pais sobre educacion
incumple la Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad, aun-
que es una obligacién cumplir los tratados internacionales ratificados por Espafia.
Asi, “la legislacién educativa espafiola que, si bien a nivel de principios se acomoda
a la Convencion, contiene preceptos que no se adecuan al concepto de educacion
inclusiva que en la misma se mantiene. (...) La Convencién aboga por una educacion
inclusiva en la comunidad en la que vivan los alumnos y en el marco del sistema ge-
neral de educacién, en cuyo ambito deben realizarse ajustes razonables en funcion
de las necesidades individuales de los alumnos, y facilitarse medidas de apoyo per-
sonalizadas y efectivas que fomenten su maximo desarrollo académico y social, de
conformidad con el objetivo de plena inclusion” (CERMI, 2014: 57). EI Defensor del
Pueblo, en su Informe 2012 indica que nuestro sistema educativo “prevé en deter-
minados supuestos la escolarizacion de los alumnos en centros especificos, ubica-
dos habitualmente fuera del entorno social de los alumnos y segregados del sistema
educativo ordinario, y no impone la realizacion de ajustes o la dotacion de medios
en funcion de las necesidades individuales de los alumnos” (Defensor del Pueblo,
citado en CERMI, 2014: 158), lo que incumple la Convencion.
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En la LOE, la Educacion Especial formaria parte de las ensefianzas de régimen
general del sistema educativo, que se distinguen de las ensefianzas del régimen es-
pecial (articulo 3) y que han de ser adaptadas, de acuerdo también con ese articulo,
al alumnado con necesidades especiales de apoyo, que es definido como “aquel que
requiera, por un periodo de su escolarizacion o a lo largo de toda ella, determinados
apoyos y atenciones educativas especificas derivadas de discapacidad o trastornos
graves de conducta” (articulo 73). En el articulo 75.2 se establece ademas una re-
serva de plazas en las ensefianzas de formacion profesional a los alumnos con dis-
capacidad.

A pesar de que la Educacién en Espana es un escenario hiperregulado y cam-
biante, al ser un campo en disputa ideologica por parte del bipartidismo gobernante,
cuyas leyes marco se van modificando con cada cambio de Gobierno, la concepcion
de la educacion inclusiva de la Convencion no ha terminado de cristalizar. En la Ley
Organica 8/2013, de 9 de diciembre, para la mejora de la calidad educativa (LOMCE),
que modifica la LOE y en la que se habla del alumnado con necesidades especificas
de aprendizaje, se establece un sistema de aprendizaje clasista y capacitista, que
confronta con los principios de educacion inclusiva. En este sistema, en el cual los
centros podran seleccionar a su alumnado hasta en un 20% en funcién del rendi-
miento académico, se endurecen las condiciones de permanencia en el sistema edu-
cativo al establecer un sistema de revalidas o de evaluaciones que, si bien la propia
ley sefiala vagamente que seran adaptadas a las necesidades educativas especiales
del alumnado (“se estableceran las medidas méas adecuadas para que las condicio-
nes de realizacion de las pruebas de evaluacion se adapten a las necesidades del
alumnado con necesidades educativas especiales”), implica una diferenciaciéon del
mismo por capacidades cognitivas desde las primeras etapas del aprendizaje (3° de
primaria) endureciéndose las condiciones para pasar de curso. Diferenciacion que,
como hemos visto, puede ser también espacial, al dejar la posibilidad de que los cen-
tros queden segmentados en centros de alumnos con alto rendimiento y centros de
alumnos con bajo rendimiento, en orden a esa idea neoliberal de excelencia. Por
otro lado, la LOMCE establece una barrera para acceder a la Formacion Profesional
Baésica, los antiguos Programas de Cualificacion Profesional Inicial (PCPI), desde la
Educacion Especial, pues se exige para ello haber cursado el primer ciclo de la Edu-
cacion Secundaria Obligatoria, lo que dificulta el acceso del alumnado en educacion
especial a una formacion orientada al empleo (Cano, Diaz, Ferreira, Rodriguez y To-
boso, 2015). Con respecto a la educacion inclusiva y al desarrollo del sistema de
educacion especial, esta norma modifica la LOE creando un Articulo 79 bis. Medidas
de escolarizacion y atencién, en el que se indica que “corresponde a las Administra-
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ciones educativas adoptar las medidas necesarias para identificar al alumnado con
dificultades especificas de aprendizaje y valorar de forma temprana sus necesidades”
y que “la escolarizacion del alumnado que presenta dificultades de aprendizaje se
regira por los principios de normalizacion e inclusion y asegurara su no discriminacion
y la igualdad efectiva en el acceso y permanencia en el sistema educativo”, sin men-
cionar explicitamente qué papel juega la educacion especial en ese proceso de es-
colarizacion, si sera una opcion prioritaria o residual ni si primara el derecho a la
educacion inclusiva sobre ésta, maxime cuando sea la elegida por los progenitores.

Por otro lado, con respecto a las personas con discapacidad auditiva, la Ley
27/2007, de 23 de octubre, por la que se reconocen las lenguas de signos espafiolas
y se regulan los medios de apoyo a la comunicacion oral de las personas sordas,
con discapacidad auditiva y sordociegas reconoce en su Articulo 10.a que “las ad-
ministraciones educativas facilitaran a las personas usuarias de la lengua de signos
espafiola su utilizacion como lengua vehicular de la ensefianza en los centros edu-
cativos que se determinen. Igualmente promoveran la prestaciéon de servicios de in-
térpretes en lenguas de signos espanolas por las personas usuarias de las lenguas
de signos espafiolas en los centros que se determinen.”. En el articulo 19.a se esta-
blecen también los medios de apoyo a la comunicacion oral.

Hasta ahora nos habiamos centrado en la educacién obligatoria, primaria y se-
cundaria, pero también es importante analizar el tratamiento que nuestro ordena-
miento juridico da a las personas con discapacidad en la educacién superior. La
ensefianza universitaria esta regulada por la Ley Organica 6/2001, de 21 de diciem-
bre de Universidades (LOU), y la Ley Organica 4/2007, de 12 de abril, por la que se
modifica la LOE. Esta norma contempla, entre los derechos y deberes de los estu-
diantes (articulo 46), “la igualdad de oportunidades y no discriminacién por razones
de sexo, raza, religion o discapacidad o cualquier otra condicién o circunstancia per-
sonal o social en el acceso a la universidad, ingreso en los centros, permanencia en
la universidad y ejercicio de sus derechos académicos”. Ademas, en la Disposicion
adicional vigésima cuarta, De la inclusion de las personas con discapacidad en las
universidades se sefiala que “1. Las Universidades garantizaran la igualdad de opor-
tunidades de los estudiantes y demas miembros de la comunidad universitaria con
discapacidad, proscribiendo cualquier forma de discriminacion y estableciendo me-
didas de accion positiva tendentes a asegurar su participacion plena y efectiva en el
ambito universitario. 2. Los estudiantes y los demas miembros con discapacidad de
la comunidad universitaria no podran ser discriminados por razén de su discapacidad
ni directa ni indirectamente en el acceso, el ingreso, la permanencia y el ejercicio de
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los titulos académicos y de otra clase que tengan reconocidos. 3. Las universidades
promoveran acciones para favorecer que todos los miembros de la comunidad uni-
versitaria que presenten necesidades especiales o particulares asociadas a la dis-
capacidad dispongan de los medios, apoyos y recursos que aseguren la igualdad
real y efectiva de oportunidades (...). 4. Los edificios, instalaciones y dependencias
de las universidades, incluidos también los espacios virtuales, asi como los servicios,
procedimientos y el suministro de informacién, deberan ser accesibles para todas
las personas, de forma que no se impida a ningn miembro de la comunidad univer-
sitaria, por razon de discapacidad, el ejercicio de su derecho a ingresar, desplazarse,
permanecer, comunicarse, obtener informacion u otros de analoga significacion en
condiciones reales y efectivas de igualdad”, debiendo ser accesibles los entornos
universitarios de acuerdo con las condiciones y en los plazos establecidos en la
LIONDAU y en sus disposiciones de desarrollo (recogidas a su vez en la Ley Gene-
ral)” Esta Disposicion, ademas, contempla que los planes de estudio han de con-
templar el “respeto y la promocion de los Derechos Humanos y los principios de
accesibilidad universal y disefio para todos” asi como que los estudiantes con dis-
capacidad “tendran derecho a la exencion total de tasas y precios publicos en los
estudios conducentes a la obtencién de un titulo universitario”.

Por lo tanto, las Universidades han de contemplar los principios de igualdad y no
discriminacion, han de garantizar la accesibilidad de sus espacios y sus recursos
educativos, asi como contemplar medidas de accién positiva como la exencidn de
matricula (independientemente de la condicion socio-econdmica del estudiante) y el
suministro de apoyos y ayudas necesarias (apenas desarrolladas). Otra medida de
accion positiva que se contempla es una cuota de reserva para estudiantes con dis-
capacidad en el sistema universitario, que por el articulo 17 del Real decreto 69/2000,
de 21 de enero, era del 3% de las plazas disponibles y que, Mas recientemente, el
Real Decreto 412/2014, de 6 de junio, por el que se establece la normativa basica
de los procedimientos de admision a las ensefanzas universitarias oficiales de
Grado, se ampli6 al 5% (articulo 26).

Concluyendo, el marco normativo en esta materia ha tratado de regular la edu-
cacion inclusiva de las personas con discapacidad como un derecho a medias, in-
cluyendo ademas diferentes medidas de accién positiva tanto en educacion
obligatoria como postobligatoria (como la facilitacion de los apoyos necesarios o las
cuotas de reserva). A medias porque no otorga suficientes garantias para que esta
educacion sea siempre inclusiva, rompiendo con el principio de igualdad de condi-
ciones y de no discriminacion de la Convencion. Si bien en la LISMI la educacién se
concebia como un paso més dentro del proceso de rehabilitacién de la persona con
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discapacidad, con el nuevo desarrollo legislativo posterior se reconoce como un fin
en si mismo, separado de esa logica rehabilitadora. El Estado debe garantizar este
derecho a las personas con discapacidad en todos los niveles (educacion general u
obligatoria, formacion profesional, universitaria) en igualdad de condiciones con el
resto de las personas, de forma inclusiva y en la comunidad, si bien aun nuestras
leyes contemplan la posibilidad de que el alumnado desarrolle su formaciéon en un
sistema educativo paralelo, de educacién especial, incluso contra la voluntad de los
padres. Ademés, la aparicion de la LOMCE, en tanto que segmenta al alumnado
desde las primeras etapas escolares en funcién de su rendimiento académico, difi-
culta el desarrollo de una educacion inclusiva en la que tengan cabida todos los alum-
nos, incluidos aquellos con necesidades educativas especiales. El inicio temprano
de las revalidas puede dificultar la adaptacion y el rendimiento escolar del alumnado
con necesidades de apoyo, pues ademas la ley no ha enunciado de manera clara
los ajustes razonables y adaptaciones que se harian en estas evaluaciones.

4.7.3 El derecho a la salud de las personas con discapacidad

La proteccion de la salud es un derecho reconocido en nuestra Constitucion, en
su articulo 43. Este derecho a la salud, centrado en la valoracion y rehabilitacion®® de
la persona con discapacidad para su adaptacion al medio social, fue la principal pre-
ocupacion de la LISMI, de acuerdo con un paradigma rehabilitador. Si bien fue positivo
para consagrar y universalizar el derecho a la asistencia sanitaria, desde el paradigma
de la autonomia personal se considera mas como un medio que como un fin para la
inclusion social plena, en plano de igualdad con el resto de derechos sociales.

Con respecto a la salud, en la LISMI también se destaca, aparte de la atencién
sanitaria y la rehabilitacién, la prevencion de las discapacidades, segun se expresa
en el articulo 8: “la prevencion de las minusvalias es un derecho y un deber de todo
ciudadano, y de la sociedad en su conjunto, y formara parte de las obligaciones prio-
ritarias del Estado en el campo de la salud publica y de los servicios sociales”. La le-
gislacién sanitaria posterior a esta ley marco ha tenido en cuenta la prevencién como
una de las lineas generales de la actuacién sanitaria, como asi lo atestigua la Ley
14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad en su Articulo 18.5. Dada la descentra-
lizacion de las competencias en materia de salud, la mayoria de las normas en esta
materia van a tener caracter autonémico.

53 Entendida desde una perspectiva amplia que englobaba también la accién educativa y la de los
servicios sociales.
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En la Ley General de Derechos de las Personas con Discapacidad y de su Inclu-
sién Social, como hemos visto, se dedicaba un capitulo al derecho a la proteccion
de la salud, abarcando también la prevencion de deficiencias y de intensificacion de
discapacidades. Asi, el articulo 10 detallaba que las personas con discapacidad tie-
nen igual derecho a la proteccién de la salud, al mismo tiempo que toda la poblacién
tiene derecho a prevenir la discapacidad, obligando a las administraciones publicas
a desarrollar planes de prevencién, de salud publica y las actuaciones necesarias
en este campo, asi como en la coordinacion sociosanitaria. Sin embargo, la Con-
vencién no contemplaba entre sus preceptos la prevencion de las discapacidades y
ésta, como ya hemos indicado, es objeto de polémica o incluso rechazada entre
buena parte del sector de la discapacidad (Casado, 2012), pues creen que implica
una vision en negativo de la identidad de la persona con discapacidad.

No obstante, la prevencién es fundamental para abordar de forma efectiva las
desigualdades sociales, pues como ya hemos comentado, la discapacidad es mas
frecuente en contextos de exclusion y privacion de recursos y deberia situarse en
un eje central en las politicas publicas a nivel social y sanitario. Asi, esas actuaciones
de prevencién se han de abordar desde mltiples servicios y campos distintos: “los
servicios de orientacion y planificacion familiar, consejo genético, atencion prenatal
y perinatal, deteccion y diagnostico precoz y asistencia pediatrica, incluida la salud
mental infanto-juvenil, asistencia geriatrica, asi como a la seguridad y salud en el
trabajo, a la seguridad en el trafico vial, al control higiénico y sanitario de los alimen-
tos y a la contaminacién ambiental”.

Por otro lado, un aspecto importante con respecto a la discapacidad, no suficien-
temente tratado y no siempre implementado de la mejor manera en la practica mé-
dica es el de la atencién al paciente y el respeto a su autonomia, en particular al
paciente con discapacidad. El articulo 10 de la Ley General de Sanidad abordaba el
respeto al paciente, su “personalidad, dignidad humana e intimidad, sin que pueda
ser discriminado por su origen racial o étnico, por razén de género y orientacién se-
xual, de discapacidad o de cualquier otra circunstancia personal o social”, asi como
la obligacion de que el sistema dé al paciente informacion, que “deberéa efectuarse
en formatos adecuados, siguiendo las reglas marcadas por el principio de disefio
para todos, de manera que resulten accesibles y comprensibles a las personas con
discapacidad”. En esta cuestion, la Ley 41/2002, de 14 de noviembre, basica regu-
ladora de la autonomia del paciente y de derechos y obligaciones en materia de in-
formacion y documentacion clinica sefiala, con respecto a las necesidades asociadas
a la discapacidad que los poderes publicos han de dictar normas precisas que ga-
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ranticen “a los pacientes o usuarios con necesidades especiales, asociadas a la dis-
capacidad, los derechos en materia de autonomia, informacién y documentacion cli-
nica regulados en esta Ley”. Esta ley, ademas, prevé la intervencién sanitaria incluso
en los casos en que el paciente no esta en condiciones de prestar su consentimiento
(lo que es interesante a efectos, por ejemplo, de los internamientos de personas con
enfermedad mental) o bien cuando existe riesgo para la salud publica o si existiera
un riesgo inmediato y grave para la integridad fisica o psiquica del paciente.

Con respecto a la salud mental, nuestro Sistema Nacional de Salud no cuenta
con acciones suficnetes (tanto sanitarias como sociales) que garanticen los apoyos
necesarios para las personas con enfermedades mentales. En 2006 se establecio
una Estrategia en Salud Mental en el Sistema Nacional de Salud, a la que le ha su-
cedido una estrategia con el mismo nombre para el periodo 2009-2013. A nivel es-
tatal, dado que las competencias estan descentralizadas en las CCAA es dificil
establecer una norma que regule este derecho a la salud mental, asi como otros
principios relacionados con la salud més all4 de lo contemplado en la Ley General
de Sanidad de 1986 u otras similares.

En la década de los 80 se reformo6 el sistema de salud mental y desaparecieron
las antiguas instituciones psiquiatricas. Si bien este paso era importante y necesario,
no se ha desarrollado al mismo tiempo una respuesta adecuada a las necesidades
de las personas con enfermedad mental y su entorno sociofamiliar, que no reciben
el apoyo y seguimiento necesario por parte de las estructuras sanitarias y sociales
comunitarias (Huete Garcia y Diaz Velazquez, 2008). La regulacion de la atenciéon a
las personas con enfermedad mental esta escasamente desarrollada y los planes
de actuacion insuficientemente implementados, si bien se fue lentamente elaborando
una normativa a nivel autondémico que regulaba la atencién comunitaria para las per-
sonas con enfermedad mental, que tras los cierres de los centros psiquiatricos, sufren
la ausencia de cobertura de sus necesidades sociosanitarias y que precisarian un
tratamiento ambulatorio y comunitario. Entre esas normas autonémicas podemos
destacar, entre otras, el Decreto 83/1998 por el que se constituyen los Consejos In-
sulares de Rehabilitacion Psicosocial y Accion Comunitaria (CIRPAC) para enfermos
mentales en Canarias o la Ley 1/1996, de Salud Mental de Cantabria o el Decreto
149/1990 por el que se crea el Programa de Salud Mental en Catalufia, entre otros.
Sin embargo, en este colectivo la implementacion efectiva de un modelo de atencion
comunitaria continta siendo un reto pendiente.
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4.7.4 El derecho a la proteccion social: las prestaciones

El articulo 41 de la Constitucién Espafiola indica que “los poderes publicos man-
tendran un régimen publico de Seguridad Social para todos los ciudadanos, que ga-
rantice la asistencia y prestaciones sociales suficientes ante situaciones de
necesidad, especialmente en caso de desempleo. La asistencia y prestaciones com-
plementarias seran libres” Dentro del sistema de prestaciones econémicas, es im-
portante distinguir entre las modalidades contributiva y no contributiva. A partir de la
LISMI, en primer lugar, y posteriormente la Ley 26/1990, de 20 de diciembre, por la
que se establecen en la Seguridad Social Prestaciones no Contributivas, se conso-
lid6 la ampliacién del sistema de Seguridad Social a aquellos que por diferentes ra-
zones no podian acceder a él mediante el empleo.

En su momento, la LISMI en su Titulo V sobre Prestaciones sociales y econdmi-
cas recogia las prestaciones a las que tenian derecho las personas con discapacidad
que, por no realizar una actividad laboral, no pudieran incluirse en el campo de apli-
cacion de la Seguridad Social, tal como se concebia ésta hasta entonces (articulo
12). Esas prestaciones econdmicas se desarrollaron como complementos econémi-
cos que permitieran unos niveles minimos (aunque insuficientes) de renta a las per-
sonas con discapacidad que no pudieran trabajar® (aunque el trabajo no garantice
salir de la pobreza). Ese sistema comprenderia la asistencia sanitaria y prestacion
farmacéutica, el subsidio de garantia de ingresos minimos, el subsidio por ayuda de
tercera persona, el subsidio de movilidad y compensacion para gastos de transporte,
la recuperacion profesional y la rehabilitacion médico-funcional.

El caracter restrictivo de las prestaciones econémicas y su incompatibilidad con
la actividad laboral favorecieron la desincentivacion de esta ultima, preferentemente
para aquellas personas con mayores dificultades de acceso al empleo por su grado
o tipo de discapacidad. Estos subsidios garantizaban unos niveles minimos aunque
insuficientes de renta y, salvo el subsidio por ayuda de tercera persona, no tenian
en cuenta los gastos extraordinarios de la discapacidad. Estas prestaciones tampoco
se articularon con una estrategia coherente de transformacion social que redujera
las desigualdades estructurales existentes, sino que sus caracteristicas (“no contri-
butivas”, bajo un modelo de seguridad social no universalista que basa su reparto

50 a la familia que tuviera que mantener a una persona con discapacidad, como la prestacién por
hijo a cargo.
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en la contribucién mas que en la necesidad), se convirtieron en un estigma y gene-
raron bastantes “perversiones” que a dia de hoy, aun habiéndose eliminado parcial-
mente las incompatibilidades con el acceso al empleo, aun persisten.

La LISMI conllevo la creacion posterior de un sistema de prestaciones econémi-
cas basicas bajo el régimen de la Seguridad Social. El subsidio de garantia de in-
gresos minimos y el subsidio por ayuda de tercera persona se subsumieron en la
modalidad no contributiva de la pension de invalidez, que abarcaba las siguientes
modalidades (Zabarte, 2007):

+ La prestacion basica de invalidez, no contributiva: cuyos beneficiarios serian
personas de entre 18 y 65 afnos, residentes en Espafna durante méas de cinco
anos, con minusvalia (en términos de la ley) o enfermedad crénica en grado
superior o igual al 65 por ciento y sin rentas o ingresos.

« La prestaciéon complementaria: destinada a los casos de especial gravedad
de la minusvalia (en términos de la ley) o enfermedad crénica (igual o superior
al 75 por ciento), que necesiten de la ayuda de otra persona para la realizacion
de las actividades basicas de la vida diaria.

« La prestacién no contributiva por hijo a cargo con minusvalia (en términos de
la ley) igual o superior al 65 por ciento. Las cuantias para esta modalidad de-
penden de que el hijo sea menor o mayor de dieciocho afios y de si necesita,
en este Ultimo caso, ayuda de una tercera persona.

No obstante, segun el articulo 8.3 de la Ley General, “las personas beneficiarias
de los subsidios de garantia de ingresos minimos y por ayuda de tercera persona,
continuaran con el derecho a la percepcion de los mismos de acuerdo con lo esta-
blecido en la disposicion transitoria Gnica”, ya que es un derecho adquirido desde el
momento en que fue otorgado.

En la Ley General de la Seguridad Social (Real Decreto Legislativo 1/1994, de
20 de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General de la Segu-
ridad Social), aparte de las pensiones por invalidez y la prestacion familiar por hijo a
cargo mencionada, se reconocen otras prestaciones a las personas con discapacidad
en la modalidad contributiva (esto es, de cotizantes previos a la Seguridad Social),
como aquellas por incapacidad permanente, las contingencias derivadas de la propia
incapacidad, la jubilacion y las pensiones de orfandad (Panizo Robles, 2007).

En la actualidad, estas prestaciones en términos contables y estadisticos se en-
contrarian dentro de la funcién de invalidez, en la que podemos distinguir aquellas
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de caracter contributivo y las no contributivas. Segun la informacion del Ministerio
de Empleo y Seguridad Social, las prestaciones que se recogen para esta funcion
son: pensiones de invalidez, prestaciones de integracién econémica de las personas
con discapacidad, prestaciones Unicas (indemnizaciones), de alojamiento, de reha-
bilitacién, prestaciones de ayuda por tercera persona, prestaciones de ayuda a do-
micilio y otras. Aunque en su origen la incapacidad permanente o la invalidez se
entendian juridicamente como algo distinto a la discapacidad, el articulo 4 de la Ley
General pasa a considerar persona con discapacidad a todo aquella que tenga re-
conocida una “pension de incapacidad permanente total, absoluta o gran invalidez,
y a los pensionistas de clases pasivas que tengan reconocidas una pensién de jubi-
lacion o de retiro por incapacidad permanente para el servicio o inutilidad”. Es decir,
que se asimilan a efectos legales las pensiones por incapacidad permanente a los
certificados de discapacidad.

Las pensiones no contributivas de invalidez son prestaciones periddicas vitalicias
o de duracion indeterminada en favor de aquellas personas que no han cotizado
nunca o el tiempo suficiente para alcanzar prestaciones de nivel contributivo. Aunque
en un principio no eran compatibles con el trabajo, actualmente si lo son, pero de
forma limitada: es compatible con el salario por trabajo hasta el limite del Indicador
Publico de Rentas de Efectos Multiples (IPREM). Si se supera dicho limite, la pension
se minora en el 50% del exceso, sin que se pueda sobrepasar 1,5 veces el IPREM.

Por el contrario, las pensiones contributivas por incapacidad permanente son per-
cibidas por trabajadores con reducciones anatdémicas o funcionales graves, que dis-
minuyen o anulan su capacidad laboral (y que han contado ademas con un tiempo
suficiente de contribucion a la Seguridad Social a través del trabajo), de acuerdo con
el articulo 136 de la Ley General de Seguridad Social (en adelante, LGSS). La inca-
pacidad permanente se clasifica en los siguientes tipos (articulo 139):

« Incapacidad permanente parcial para la profesion habitual, que implica una
disminucién no inferior al 33% en el rendimiento normal de su actividad, siendo
compatible con el trabajo.

« Incapacidad permanente total para la profesion habitual, que inhabilita para
la actividad profesional habitual pero no para realizar otras distintas.

« Incapacidad permanente absoluta para todo trabajo, que segun la legislacion
inhabilitaria para el ejercicio de cualquier profesion u oficio.

* Incapacidad permanente por gran invalidez, cuando el trabajador con incapa-
cidad permanente necesita la asistencia de otra persona para los actos mas
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esenciales de la vida y que, por tanto, y segun la legislacion, le inhabilitaria
para el ejercicio de cualquier profesion u oficio.

Por lo tanto, de acuerdo con el articulo 141 de la LGSS, se entenderia que la
pension de incapacidad permanente absoluta y la de gran invalidez no serian com-
patibles con el trabajo, si bien el articulo 141.2 de la LGSS sefala que la pension no
impedira el ejercicio de aquellas actividades, sean o no lucrativas, compatibles con
el estado de la persona y que no representen un cambio en su capacidad de trabajo,
a efectos de revision. La clave en este caso es determinar cuales son esos trabajos
"compatibles" y eso, al menos hasta la actualidad, esta sujeto a la interpretacién del
juez.

Como deciamos, la Ley General asimila a efectos practicos las situaciones de in-
capacidad permanente y de invalidez con la posesion del certificado de discapacidad,
por lo que las personas que reciban este tipo de prestaciones también se conside-
rarian titulares de los derechos otorgados por la misma. Esta Ley, ademas, regula el
Sistema de prestaciones sociales y econdmicas en el Capitulo | del Titulo I, enume-
randose en su articulo 8 las prestaciones sociales y econémicas dirigidas al colectivo:
asistencia sanitaria y prestacion farmacéutica (exencién de gasto farmacéutico); sub-
sidio de movilidad y compensacién por gastos de transporte; recuperacion profesio-
nal; y rehabilitacion y habilitacion profesionales. Por otro lado, en su capitulo VIII
regulaba el derecho a la proteccién social, centrandose no ya en las prestaciones
econdmicas sino en los servicios y prestaciones sociales dirigidos al colectivo y sus
familias, entre los que se encontrarian los servicios “de apoyo familiar, de prevencion
de deficiencias y de intensificacion de discapacidades, de promocién de la autonomia
personal, de informacion y orientacion, de atencion domiciliaria, de residencias, de
apoyo en su entorno, servicios residenciales, de actividades culturales, deportivas,
ocupacion del ocio y del tiempo libre” (articulo 50), dejando abierta la posibilidad a
que la legislacién autonémica prevea servicios y prestaciones econémicas ante si-
tuaciones de necesidad y carencia de recursos indispensables. Estos servicios, como
comentamos, podrian ser prestados por la administracion publica (que puede ade-
mas externalizarlos o subcontratarlos) y por entidades sin animo de lucro (articulo
49), poniendo especial énfasis en que se desarrollen teniendo en cuenta los criterios
de coordinacién sociosanitaria.

En resumen, el derecho a la proteccion social de las personas con discapacidad

pretende satisfacerse mediante dos modalidades: las prestaciones sociales o de ser-
vicios y las prestaciones econémicas. Mientras que las primeras tienen como objetivo
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satisfacer unas determinadas necesidades de atencién y apoyo del colectivo, las se-
gundas tienen la finalidad de apoyar econémicamente las situaciones de desventaja
social generadas (directa o indirectamente) por la discapacidad, sobre todo con res-
pecto a la dificultad o imposibilidad de insercién o reinsercién laboral y, en menor
medida, para la contribucién a afrontar unos gastos extraordinarios (por ejemplo, en
lo que respecta a la prestacion farmacéutica o al subsidio de movilidad o compensa-
cién por transporte). Asi, por ejemplo, el Sistema para la Autonomia y Atencion a la
Dependencia (SAAD), del que nos ocupamos a continuacion, también desarrolla un
complejo (e irregular) equilibrio entre la prestacion directa de servicios y la compen-
sacion econbmica para satisfacer (en el ambito familiar o en el mercado) los gastos
especiales por motivo de discapacidad. Las prestaciones sociales y econémicas fun-
cionarian como mecanismos redistributivos y de solidaridad social, de acuerdo con
los principios de justicia social redistributiva que hemos manejado en nuestro marco
teorico, en particular en lo que se refiere a la idea de las limitaciones en la ganancia
y en la conversion de las que hablaba Amartya Sen. Sin embargo, para ser mas efec-
tivas (y en particular las prestaciones econdmicas) han de ser suficientes como para
satisfacer las necesidades basicas y han de tener en cuenta los costes excepcionales
que genera la discapacidad, sobre todo determinados tipos y grados. Si no, estas
prestaciones se convierten en meros subsidios asistencialistas (en beneficencia ins-
titucional) mas que en mecanismos redistributivos. La orientacion que se dé a las
prestaciones econdmicas y sociales puede implicar objetivos netamente distintos.
Su origen y desarrollo en nuestro pais ha obedecido mas a una concepcién asisten-
cialista que a un criterio de justicia social, a un paradigma rehabilitador que a uno de
la autonomia personal.

4.7.5 Autonomia personal vs. dependencia: asistencia y cuidados

Mucho antes de la aparicion de la Ley de Dependencia, ya existian algunas leyes
asociadas con servicios o recursos de apoyo a personas en esta situacion. Las nor-
mas mas pretéritas, de la década de los 80 del siglo XX, se destinan fundamental-
mente a regular el funcionamiento de los establecimientos residenciales, recogiendo
reglamentos de funcionamiento interno, condiciones y caracteristicas de estos re-
cursos. Es destacable que en estas normas la nocion de dependencia funcional esta
ausente y suele haber una separacién nitida entre los recursos destinados a la ter-
cera edad y a la poblacion con discapacidad. Asi, en el ambito estatal, podemos re-
montarnos a la Orden por la que se aprueba el Estatuto Basico de los Centros de la
Tercera Edad en 1985 o la Orden por la que se regula la Accién Concertada del Ins-
tituto Nacional de Servicios Sociales en materia de reserva y ocupacion de plazas
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en Centros Residenciales para la Tercera Edad y Minusvalidos en 1989. En el ambito
autonomico, podemos hacer alusién a diferentes normas como el Decreto 28/1993
por el que se complementa el régimen juridico basico del servicio publico de atencion
a personas mayores en residencias y centros de dia de la Comunidad de Madrid, el
Decreto 89/1994 por el que se complementa el régimen juridico basico del servicio
publico de atencién a personas con minusvalia, afectadas de deficiencia mental, en
centros residenciales, centros de dia y centros ocupacionales o el Decreto 38/1990
por el que se establecen las bases para la puesta en funcionamiento de residencia
de cuarta edad, en Cantabria.

La atencion domiciliaria empez6 a implementarse por las entidades locales y a
regularse por las CCAA de manera mas tardia, a finales de los 90, por ejemplo, con
el Decreto 106/1997 por el que se regula el servicio de atencién domiciliaria concer-
tado entre la Consejeria de Sanidad, Consumo y Bienestar social del gobierno de
Cantabria y la administracion local, o el Decreto 269/1998 por el que se regula la
prestacion social basica de la ayuda a domicilio en Castilla y Ledn, entre otros.

Pero la consolidacién de la universalidad de los servicios de atencion a la depen-
dencia y el derecho subjetivo a recibir esa atencién no llega hasta la aprobacion de
la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y Aten-
cién a las personas en situacién de dependencia (LAPAD). Sin embargo, algunas
consideraciones de la norma han definido el desarrollo ulterior del sistema y el tipo
de servicios y la forma en que se estan desarrollando, poniendo dificultades a esa
propia universalidad, que se han incrementado con las modificaciones normativas
recientes.

La LAPAD tiene un especial interés por dos razones. En primer lugar, por su re-
percusion mediatica, social y politica; en segundo lugar, porque a priori trataba de
garantizar como derechos sociales basicos de las personas con discapacidad (o en
situacion de dependencia) los apoyos personales y las ayudas técnicas que necesi-
taran para poder desarrollar al maximo su autonomia.

Esta ley, conocida mas cominmente como ‘Ley de Dependencia’, ha permitido
configurar un Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia (SAAD) no
exento de contradicciones que, en buena medida, provienen de su propio origen. Si
bien la consolidacién de la atencién a la dependencia como derecho subjetivo esta
mejorando las condiciones de existencia de muchas personas, las limitaciones y con-
notaciones semanticas ligadas al término, protagonista del desarrollo legislativo y la

193



El acceso a la condicion de ciudadania de las personas con discapacidad en Espafa.

ulterior implantacion del SAAD han dejado en el olvido la promocién de la autonomia
que la norma promulga en su titulo, en detrimento particularmente de las personas
con discapacidad.

Cuando hablamos de autonomia para la realizacién de actividades de la vida dia-
ria, podemos adoptar definiciones méas o menos restringidas. Se suelen distinguir
tres planos. El primero, mas restringido, se corresponderia a las actividades bésicas
de la vida diaria, que abarcaria las tareas mas elementales de lo que en la CIF (OMS,
2001) se denomina autocuidado: comer, asearse, vestirse y controlar la higiene, entre
otras. Este ambito de la autonomia es al que explicitamente hace mencion la ley: la
autonomia para la realizacion de las actividades basicas de la vida diaria.

Una concepcion mas amplia del término autonomia daria cabida a todas aquellas
actividades instrumentales y avanzadas de la vida diaria que hacen que la persona
pueda vivir integrada en su comunidad y de manera autbnoma e independiente. Las
actividades instrumentales de la vida diaria estarian asociadas a la capacidad de
tomar decisiones e interaccionar de manera mas compleja con el entorno (movilidad,
tareas domésticas, administracion del dinero y los recursos). Por otro lado, las acti-
vidades avanzadas de la vida diaria comprenden un abanico de actividades funda-
mentales para la inclusion en la comunidad, como el trabajo, el ocio o la participacién
politica y social, por lo que, para su consecucidn en personas con grandes discapa-
cidades no se requiere solamente de ayudas técnicas (o, en su terminologia actual,
productos de apoyo), sino también de servicios de asistencia personal, asi como de
actuaciones dirigidas a la eliminaciéon de barreras y obstaculos en el entorno que
permitan a la persona desarrollar una vida independiente y normalizada. ¢ Por qué,
entonces, la Ley de Dependencia bas6 su foco de actuacion exclusivamente en las
actividades basicas de la vida diaria?

Mike Oliver (2008: 23), analizando las circunstancias que posibilitan la creacion
y el desarrollo de politicas sociales favorables a la discapacidad, sugiere tres razones
principales: las condiciones econdmicas favorables como para poder desarrollar nue-
vas iniciativas politicas; el aumento de la poblacion con discapacidad a causa del
envejecimiento; y la presion politica de organizaciones del mundo de la discapacidad.
Si bien en su momento en el surgimiento de la LIONDAU, o en el desarrollo de la
Convencién a nivel internacional, tuvo bastante influencia la presion politica de las
organizaciones del mundo de la discapacidad, en el surgimiento de la LAPAD tuvo
mas peso el aumento de la poblacion con discapacidad (o en situacion de depen-
dencia) a causa del envejecimiento.
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Esta cuestion es clave en la LAPAD, ya que la influencia del campo de la geron-
fologia va a definir en gran medida tanto los principios como los contenidos de la
Ley. La gerontologia, como rama de la medicia, basa fundamentalmente su actuacién
en la asistencia médico-sanitaria y en la prestacion de cuidados basicos a la pobla-
cién que, debido a su proceso de envejecimiento, sufre un deterioro funcional o cog-
nitivo que limita su autonomia personal para la realizacion de las actividades béasicas
de la vida diaria y les coloca en situacion de dependencia®.

Las visiones mas o menos restringidas de la autonomia personal y la realizacion
de actividades de la vida diaria propias del campo de la gerontologia o de la accion
profesional del sector de la discapacidad trataron de conjugarse en la negociacion
previa de la Ley de Dependencia (aunque en un momento tardio), en la que por ra-
zones de espacio no me detendré. Sin embargo, hay que destacar que la primera
fue la que se erigi6 como principal inspiradora de la Ley (respondiendo a la necesidad
social de atencion a personas en proceso de envejecimiento), tanto a la hora de de-
finir a la poblacion objeto como personas en situacién de dependencia 'y no como
personas con discapacidad, como a la hora de aplicar en los principios y criterios de
la norma un término restringido de autonomia, centrada, como hemos visto, en la re-
alizacion de las actividades béasicas de la vida diaria (que en el articulo quedan de-
finidas como el cuidado personal, las actividades domésticas basicas, la movilidad
esencial, reconocer personas y objetos, orientarse, entender y ejecutar 6rdenes o
tareas sencillas).

La Ley no tuvo en cuenta una concepcién mas amplia de autonomia basada en
la capacidad de realizacion de las actividades instrumentales y avanzadas de la vida
diaria (como seria el acceso a la educacion y al empleo, la administracion del dinero
y asuncion de responsabilidades®?, la participacion social y politica, el desarrollo de
habilidades sociales, la movilidad en el entorno, el disfrute del tiempo libre, etc.). Su
marco conceptual esta impregnado de un paradigma rehabilitador, influido por el
campo de la gerontologia, pero no de la perspectiva de derechos que de manera
coincidente en el tiempo se estaba plasmando en la Convencién, mas propia del pa-
radigma de la autonomia personal.

% Como senfala el SIPOSO (2008: 18), la definicion de dependencia poniéndose en relacion con las
actividades basicas de la vida diaria no se amplié hasta el tramite final del proyecto de Ley.

% |Importante para establecer apoyos, siempre que sean necesarios, a las personas con discapacidad
intelectual.
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La mayoria de los servicios que desarrolla la ley para las personas dependientes
se prestan exclusivamente en el hogar o en centros especializados (en consonancia
con la definicion de cuidados profesionales del articulo 2.6), limitando de este modo
su campo de accion. Es por ello que la figura del asistente personal, aunque se define
en el articulo 2.7, posteriormente no se incluye en el catalogo de servicios del Sis-
tema de Autonomia y Atencion a la Dependencia (SAAD, que establece y regula esta
ley) que aparece en el articulo 15%. Sin embargo, si se concibe de un modo un tanto
vago como prestacion economica de asistencia personal (articulo 19) para el acceso
a la educacion y el trabajo que, sin embargo, tard6 en regularse y definir sus condi-
ciones de acceso (de partida restringidas, lo que podria considerarse una discrimi-
nacion hacia las personas con discapacidad, de acuerdo con el articulo 13b, que
establecia como objetivo “proporcionar un trato digno en todos los ambitos de su
vida personal, familiar y social, facilitando su incorporacién activa en la vida de la co-
munidad”).

Por ello, teniendo en cuenta que para determinadas personas con discapacidad
esta figura es clave para desenvolverse en su comunidad y realizar las actividades
instrumentales y avanzadas de la vida diaria, se puede concluir que la LAPAD no
promueve la autonomia personal plena, sino que tiene por objeto la prestacién de
unos cuidados personales basicos (de manera directa, mediante servicios, o indirecta
mediante prestaciones). Nos encontramos pues con un proceso de involucion, ya
que la LAPAD da respuesta a las necesidades de las personas con discapacidad
desde la éptica de un paradigma rehabilitador mas que desde la autonomia personal.

En la Exposicion de Motivos se afirma que la LAPAD pretende “atender las ne-
cesidades de aquellas personas que, por encontrarse en situacion de especial vul-
nerabilidad, requieren apoyos para desarrollar las actividades esenciales de la vida
diaria, alcanzar una mayor autonomia personal y poder ejercer plenamente sus de-
rechos de ciudadania”. Y, en el articulo 1.1, se expone que la Ley busca “regular las
condiciones basicas que garanticen la igualdad en el ejercicio del derecho subjetivo
de ciudadania a la promocion de la autonomia personal y atencién a las personas
en situacion de dependencia, en los términos establecidos en las leyes”, mediante
la “creacion de un Sistema para la Autonomia y Atencién a la Dependencia” (SAAD).

57 Este catélogo incluye los servicios de prevencion de la dependencia y promocién de la autonomia
personal (que se desarrollarian en el Real Decreto 727/2007, de 8 de junio, aunque los de prevencion
se definen ya en el articulo 21), teleasistencia, ayuda a domicilio, centros de dia y de noche y aten-
cion residencial.
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Pero no se tuvo en cuenta la posibilidad de articular este sistema con el sistema so-
ciosanitario existente, bien como puentre entre el sistema sanitario y los servicios
sociales, bien dentro del propio sistema de Seguridad Social, en pro de garantizar
su universalidad, por un lado, y de agilizar su funcionamiento.

De partida, la ley tiene dos objetivos distintos en su propio titulo y que tal vez hu-
bieran precisado dos desarrollos normativos: la promocion de la autonomia personal,
entendida como “la capacidad de controlar, afrontar y tomar, por propia iniciativa, de-
cisiones personales acerca de como vivir de acuerdo con las normas y preferencias
propias asi como de desarrollar las actividades basicas de la vida diaria” (articulo
2.1), que ya hemos visto definidas (articulo 2.3); y la atencién a las personas en si-
tuaciéon de dependencia, definida ésta como “el estado de caracter permanente en
que se encuentran las personas que, por razones derivadas de la edad, la enferme-
dad o la discapacidad, y ligadas a la falta o a la pérdida de autonomia fisica, mental,
intelectual o sensorial, precisan de la atencién de otra u otras personas o ayudas im-
portantes para realizar actividades béasicas de la vida diaria o, en el caso de las per-
sonas con discapacidad intelectual o enfermedad mental, de otros apoyos para su
autonomia personal.” (art. 2.2). Ambos objetivos se cumpliran a partir del reconoci-
miento de un derecho subjetivo de ciudadania que se materializara, como indicaba-
mos, en el sistema publico de atencién a la dependencia, el SAAD, y por el que se
concederan prestaciones econdémicas 0 servicios.

Sin embargo, ese sistema es publico sélo en las garantias y no en su aplicacion,
ya que el articulo 3, relativo a principios, consagra en su apartado m), “La participa-
cion de la iniciativa privada en los servicios y prestaciones de promocién de la auto-
nomia personal y atencién a la situacion de dependencia” o, lo que es lo mismo, el
sistema mixto de gestion del bienestar, favoreciendo la prestacion de los servicios
por parte de empresas privadas. Aunque se establecen en el Titulo Il garantias eva-
luadoras y de seguimiento que velen por la calidad del servicio y porque la gestién
privada de los mismos no suponga una merma de los derechos sociales subjetivos
adquiridos, el compromiso del poder publico para garantizar este derecho social ad-
quirido (por esta via) es menor. De la misma manera, el compromiso de los poderes
publicos para el desarrollo del SAAD tampoco queda claro en otro aspecto, como
sefala el SIPOSO (2008: 22-24) de acuerdo con los articulos 7, 8,9, 10y 32, ya que
deja supeditado el establecimiento de los servicios de la Ley a que exista financiacion
econdmica anual y no a la concesion de la prestacion y a la necesidad de apoyos
que le da origen. Por lo tanto, esos derechos subjetivos consolidados formalmente
no tienen por qué materializarse siempre en medidas, puesto que estan sujetos a la
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voluntad politica, a la financiacion y, al dejarse la gestion del bienestar social en
manos privadas, al buen hacer en ultima instancia de la empresa que ofrece el ser-
vicio. La necesidad de recurrir al mercado, ya sea en centros especializado o en ser-
vicios en el hogar, muestra importantes carencias de la Ley, en términos de igualdad
y universalidad. Ademas, la Ley estableci6 un sistema de “copago” (art. 33), que en
funcién del tipo y coste del servicio y de la capacidad econémica del usuario de los
servicios puede suponer una merma importante de su poder adquisitivo o incluso
una restriccion en el acceso al mismo.

Aunque algunos autores consideran (sin omitir criticas importantes, entre otras
cosas, sobre financiacién o conceptualizacion), que esta ley es un paso a la conso-
lidacion de derechos sociales y a la promocion de la ciudadania social de la igualdad
(Etxeberria, 2008: 43-44), bajo mi punto de vista es insuficiente. Si bien en la Expo-
sicion de motivos, como sefiala Etxeberria (2008: 44), se dibujan unas lineas de ac-
cion orientadas a la ciudadania social como potenciadora de la autonomia vy
consolida un derecho social subjetivo desde el punto de vista de la justicia social, la
definicion de autonomia de la ley limitada a la esfera privada, de la realizacién de
las actividades basicas de la vida diaria, no garantiza las posibilidades de ejercicio
real de la condicion de ciudadania de las personas con discapacidad, pues no dirige
su accion a la promocién de la autonomia y vida independiente en la esfera publica,
esto es, a las actividades instrumentales y avanzadas de la vida diaria, salvo para
las personas con discapacidad intelectual o enfermedad mental (aunque sin definir
los apoyos) y para la prestacion econdmica para la contratacion de un asistente per-
sonal (supeditada en principio, aunque se modifico, a que la persona esté estudiando
o trabajando antes de su solicitud y a las personas con gran dependencia). Ademas,
teniendo en cuenta que por el articulo 14.2 los servicios tendran caracter prioritario
sobre las prestaciones econdmicas y el desconocimiento de la misma, el alcance de
esta Ultima ha sido residual. El hecho de que la asistencia personal se conciba como
prestacion econémica implica ademas que no exista garantia publica explicita en el
control de la calidad del servicio y en las condiciones laborales de quienes lo pres-
tan.

Esta prestacion economica de asistencia personal (articulo 19), que tiene por ob-
jeto “contribuir a la contratacién de una asistencia personal, durante un nimero de
horas, que facilite al beneficiario el acceso a la educacién y al trabajo, asi como una
vida mas auténoma en el ejercicio de las actividades basicas de la vida diaria” se
acompana de otros dos tipos de prestaciones: la prestacion econémica vinculada al
servicio (articulo 17), que se estableceria “Gnicamente cuando no fuera posible el
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acceso a un servicio publico o concertado de atencion y cuidado, en funcion del grado
y nivel de dependencia y de la capacidad econémica del beneficiario” y la prestacion
econémica para cuidados en el entorno familiar y apoyo a cuidadores no profesionales
(articulo 18), de caracter excepcional (aunque luego en su aplicacion, sobre todo al
inicio, no fue asi), siempre que se den “condiciones adecuadas de convivencia y de
habitabilidad de la vivienda y asi lo establezca su Programa Individual de Atencién”.

El capitulo Il 'y el capitulo 1V se dedican al procedimiento de valoracion, del que
distingue dos momentos: la valoracion de dependencia y de sus grados, que serian la
dependencia moderada o grado |, la dependencia severa o grado Il y la gran depen-
dencia o grado Il (articulos 26 y 27); y el reconocimiento de la situacion de depen-
denciay del derecho a las prestaciones del SAAD (articulo 28) a través de la creacion
del Programa Individualizado de Atencién, PIA (articulo 29), en el que se ofrecen las
“modalidades de atencion” mas adecuadas, es decir, las prestaciones econémicas o
servicios de acuerdo con su grado de dependencia y capacidad econémica.

Sin querer negar que la consolidacion universal de la prestacion de una atencion
sociosanitaria de cuidados personales para las personas en situacion de dependen-
cia es importante para evitar las situaciones de desproteccion, sobre todo de aquellas
personas con discapacidades mas graves, circunscribirse exclusivamente a esto re-
duce bastante el campo de accion de la norma, pues no contempla los apoyos ne-
cesarios para el ejercicio de la autonomia en la esfera publica. En este aspecto la
LAPAD supone una involucién, como deciamos, puesto que opera bajo una logica
asistencialista mas propia del paradigma rehabilitador.

La Ley de Dependencia garantizaba derechos sociales desde un punto de vista
subjetivo pero su escasa especificidad obligd a que estos se especificaran en un
desarrollo reglamentario posterior:

+ Real Decreto 504/2007, de 20 de abril donde se establecen los baremos y la
escala de valoracion para la aplicacion de la Ley.

* Real Decreto 1198/2007, de 14 de septiembre, donde se define la extension
de la dependencia.

* Real Decreto 7/2008, de 11 de enero, que regula las prestaciones econémicas.

* Real Decreto 727/2007, de 8 de junio, donde se definen los servicios de pro-
mocién de la autonomia personal.

Por otro lado, los problemas de origen de la LAPAD se han agudizado tras la in-
troduccion de modificaciones posteriores en el Sistema para la Autonomia y Atencion
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a la Dependencia. En el contexto de crisis econémica, las reformas y recortes de las
Ultimas legislaturas han supuesto una importante merma de la cobertura y derechos
de esta ley, que ha perjudicado ademas a la implantacion del SAAD. En primer lugar,
el Real Decreto-ley 8/2010, de 20 de mayo, por el que se adoptan medidas extraor-
dinarias para la reduccion del déficit pablico suprimia la retroactividad del pago de
prestaciones por dependencia para los nuevos solicitantes, generandose el derecho
no en el momento de la solicitud sino en la fecha de resolucion, aunque se establecia
un compromiso de reduccion de plazos para la resolucion que no superara los seis
meses, cuando en su momento en algunas CCAA podia verse demorado incluso mas
de dos anos; dejando la posibilidad de retrasar el pago de las cuantias que hasta en-
tonces se adeudaban con efectos retroactivos. Ademas, en 2011 se aprobd la primera
moratoria a la entrada de los dependientes moderados al SAAD (OED, 2014).

El cambio de legislatura tuvo un impacto si cabe mas negativo en el desarrollo
del SAAD y en su alcance normativo. El Plan Nacional de Reformas 2012, con la ex-
cusa de la sostenibilidad, implicé una revision de las cuantias de las prestaciones
econdmicas, asi como del calendario y el nivel de aplicacién del SAAD. Al mismo
tiempo, se potencid el copago de una manera casi indiscriminada, y se potencio el
protagonismo del sector privado empresarial, que como lobby habia ejercido mucha
presion para la aplicaciéon de la ley, “eliminando las trabas o preferencias por el sis-
tema publico presentes en la Ley y en sus desarrollos por las normas autonémicas”
(OED, 2014). De ese modo, se consolidaba y aceleraba la privatizacion del sistema
que la propia norma contemplaba desde el principio.

Los recortes del Gobierno del Partido Popular continuaron tras la aprobacion del
Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad
presupuestaria y de fomento de la competitividad. En su Titulo I, “Medidas de ra-
cionalizacion del sistema de dependencia”, articulo 22, realiza toda una serie de cam-
bios sustantivos al contenido y el sentido de la norma. Entre las principales, por
ejemplo, se encuentra el régimen de incompatibilidades entre servicios y prestacio-
nes. En ese sentido, la reforma sefiala que las prestaciones econémicas seran in-
compatibles entre si y con los servicios del catalogo establecidos, excepto con los
servicios de prevencién de las situaciones de dependencia, de promocién de la au-
tonomia personal y de teleasistencia. Del mismo modo, se establece que los servi-
cios seran incompatibles entre si salvo el servicio de teleasistencia, que sera
compatible con el servicio de prevencion de las situaciones de dependencia, de pro-
mocion de la autonomia personal, de ayuda a domicilio y de centro de dia y de noche
(articulo 25bis).
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Otra modificacion importante es que se restaba especificidad en la gradacion de
la situacion de dependencia, eliminandose la clasificacion en niveles (I y Il) para los
tres grados existentes. Esta supresion de los niveles fue aprovechada para ajustar
ala baja las cuantias econémicas de las prestaciones econémicas y reducir la inten-
sidad de los servicios del SAAD (OED, 2014).

La prestacion econdmica por cuidados en el entorno familiar fue la principal per-
judicada con esta reforma, en tanto que se suspendi6 incluso por dos afos la obli-
gacion de la percepcion de la misma por parte de la administracién, reduciéndose
ademas en un 15% su cuantia y pasando a tener caracter voluntario las cotizaciones
a la Seguridad Social de los cuidadores familiares no profesionales, mediante un
acuerdo suscrito entre el cuidador no profesional y la Tesoreria General de la Segu-
ridad Social, pasando por lo tanto a recaer la responsabilidad de la cotizacién en el
cuidador no profesional y eximiéndose el Estado de la obligatoriedad de cotizar por
la persona cuidadora, con el consiguiente perjuicio que implica, de cara al futuro, no
cotizar a la Seguridad Social, asi como a la calidad de vida de las cuidadoras, en su
inmensa mayoria mujeres. Ademas, implicé una pérdida de poder adquisitivo para
el nucleo familiar en un contexto de crisis econémica en el que aument6 tanto la tasa
de paro y se redujo la capacidad econdémica de la mayoria de hogares. Las presta-
ciones econbmicas de asistencia personal y las vinculadas al servicio también redu-
jeron su cuantia, lo que afectaba a la calidad del servicio y la satisfaccion de
necesidades.

Ademaés, la reforma del Real Decreto-Ley 20/2012, implica una disminuciéon del
gasto de la Administracion General del Estado, al reducirse las cuantias del nivel mi-
nimo de financiacion del Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia, lo
que implica un desequilibrio en la financiacién entre CCAA y Estado. Desequilibrio
ademas con los beneficiarios, pues se establece un copago confiscatorio, en térmi-
nos de las entidades del sector, medida contra la cual han recogido firmas para des-
arrollar una Iniciativa Legislativa Popular (ILP)%. A la hora de calcular la cuantia de
las prestaciones o la participacion econémica del usuario en el servicio, pasan a te-
nerse en cuenta tanto las rentas de la persona en situacion de dependencia como
también su patrimonio, teniendo en cuenta la edad del beneficiario y el tipo de ser-
vicio que se presta. Al mismo tiempo, se amplia de seis meses a dos afnos el plazo
para la recepcién de la prestacion desde que se adquiere el derecho.

%8 http://ilp.cermi.es/
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Las medidas que contiene este Real Decreto-ley 20/2012, de medidas para ga-
rantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad tienen su ori-
gen en el Acuerdo del 10 de julio de 2012 del Consejo Territorial para la mejora del
SAAD, (publicado por Resolucion de 13 de julio de 2012, de la Secretaria de Estado
de Servicios Sociales e Igualdad) por el cual ya se establecian algunos cambios sig-
nificativos, como por ejemplo el establecimiento del copago, que podra ser hasta del
90% del precio del servicio que esté recibiendo y cuya aportaciéon variara en funcion
de las rentas y del patrimonio, modificaciones en el sistema de financiacion ponde-
rando positivamente la prestacion de servicios frente a la prestacion econémica, la
obligacion del cuidador familiar para recibir la prestacion econémica de tener unos
conocimientos minimos en la materia y la obligacion de convivir con la persona en el
hogar, asi como el establecimiento de la hipoteca inversa para cubrir los costes de
las plazas residenciales. Todas estas medidas tienden a precarizar las condiciones
de acceso a los servicios y prestaciones y a empeorar las condiciones de vida tanto
de las personas en situacién de dependencia como de sus familias, principalmente
de las cuidadoras. Son, por tanto, un recorte de derechos sociales que, como veremos
en el analisis sustantivo, ha favorecido su desproteccion, sobre todo de aquellas per-
sonas en mayor situacién de vulnerabilidad, lo que es particularmente grave.

4.7.6 Personas con discapacidad y fiscalidad

Otro mecanismo redistributivo y de solidaridad social, de acuerdo con los princi-
pios de justicia social redistributiva de los que hemos hablado y que permitiria reducir
las desigualdades existentes por motivo de discapacidad se encuentra en la fiscali-
dad. El sistema fiscal puede ser un instrumento Util para redistribuir, aunque también
para hacer aumentar desigualdades (si es regresivo y no tiene en cuenta las circuns-
tancias excepcionales de colectivos como el que nos ocupa). En ese sentido, nuestro
sistema fiscal contempla algunas exenciones y beneficios fiscales por motivo de dis-
capacidad que tienen como objetivo la redistribucién y la mejora de las condiciones
de vida de las personas con discapacidad mediante el aumento de su capacidad ad-
quisitiva.

Medidas redistributivas como los beneficios fiscales para las personas con dis-
capacidad, tiene una estrecha vinculacion con la perspectiva de justicia social desde
el enfoque de las capacidades de Amartya Sen, concibiéndose socialmente justo
dentro de una sociedad redistribuir los recursos entre aquellos que tienen mas limi-
taciones para conseguirlos y para convertirlos en fines debido a los costes especiales
gue genera tener una discapacidad (necesidades de apoyo personal o técnico). Sin
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embargo, si bien estos beneficios fiscales son Utiles para afrontar algunos costes
adicionales que genera tener una discapacidad, tanto para la propia persona como
para su familia, sobre todo para aquellas con mas necesidades de apoyo, aplicados
de manera aislada y sin articular con otras actuaciones, puede ser insuficiente para
el logro de una inclusion plena.

De acuerdo con Cruz Amor6s (2007), podemos encontrar los principales benefi-
cios fiscales a los que se pueden acoger las personas con discapacidad en el Im-
puesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, de acuerdo con la Ley 35/2006, de
28 de noviembre, del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y de modifi-
cacion parcial de las leyes de los Impuestos sobre Sociedades, sobre la Renta de
no Residentes y sobre el Patrimonioy serian los siguientes:

+ Rentas exentas contempladas en el articulo 7 de la Ley de IRPF, entre las
que se encuentran las prestaciones econémicas de la Seguridad Social (In-
capacidad Permanente Absoluta o Gran Invalidez), las pensiones por incapa-
cidad permanente, las prestaciones familiares por hijo a cargo, las ayudas
econdmicas otorgadas por instituciones publicas a personas con un grado de
discapacidad igual o superior al 65% para financiar su estancia en residencias
0 centros de dia si sus rentas no duplican el IPREM o las prestaciones eco-
némicas de la Ley de Dependencia, ya sean vinculadas al servicio, para cui-
dados en el entorno familiar o asistencia personal.

« En los Rendimientos del trabajo, de acuerdo con el articulo 19 de la Ley de
IRPF, a la hora de calcular el rendimiento neto descontando las deducciones
(Seguridad Social, cuotas sindicales y colegiales...), en el caso de “personas
con discapacidad que obtengan rendimientos del trabajo como trabajadores ac-
tivos, se incrementara dicha cuantia en 3.500 euros anuales. Dicho incremento
sera de 7.750 euros anuales, para las personas con discapacidad que siendo
trabajadores activos acrediten necesitar ayuda de terceras personas o movilidad
reducida, o un grado de discapacidad igual o superior al 65 por ciento”.

« Enlos Rendimientos de actividades economicas (articulo 32), el contribuyente
con discapacidad puede aplicar una reduccion especial en el método de esti-
macion directa, “reduciendo el rendimiento neto de las mismas en 3.264 €
anuales, o0 en 7.242 € si acredita necesitar ayuda de terceras personas o mo-
vilidad reducida o un grado de discapacidad igual o superior al 65 %”. En el
método de estimacion objetiva, las personas con un grado de discapacidad
igual o superior al 33%, computaran al 75%.

« Enlo que respecta a las Ganancias y pérdidas patrimoniales (articulo 34), se
estima que no existen ganancias o pérdidas patrimoniales “con ocasion de
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las aportaciones a los patrimonios protegidos constituidos a favor de personas
con discapacidad”. Ademas, estan exentas del Impuesto las ganancias patri-
moniales fruto de la “transmision de su vivienda habitual por mayores de 65
afnos o por personas en situacion de dependencia severa o de gran depen-
dencia de conformidad con la Ley de promocién de la autonomia personal y
atencion a las personas en situacion de dependencia”.

Con la finalidad de adecuar el IRPF a las circunstancias personales y familia-
res del contribuyente, la Ley 35/2006, contempla en su Titulo V algunos mini-
mos personales y familiares (de ascendientes y descendientes) especificos
para personas con discapacidad. El minimo por discapacidad (articulo 60)
“sera la suma del minimo por discapacidad del contribuyente y del minimo por
discapacidad de ascendientes y descendientes”, si bien se establecen su-
puestos y circunstancias (por ejemplo, en el caso de los ascendientes), que
implican que so6lo puedan acogerse a ellas las rentas mas bajas (en este Ul-
timo caso, personas con bajas pensiones).

Base liquidable general, base liquidable especial y reducciones: pueden estar
dirigidos a las reducciones fiscales de diferentes sujetos, la persona con dis-
capacidad y ascendientes o descendientes (Cruz Amoros, 2007: 1022): la re-
duccién por discapacidad del contribuyente en la Base Imponible, siendo mayor
la reduccion si el grado de discapacidad es superior al 65%; la reduccion por
discapacidad de ascendientes o descendientes, en las mismas condiciones
que la anterior, pero esta vez la reduccion se hara por tener un ascendiente o
descendiente con discapacidad dentro del nicleo familiar; la reduccion por dis-
capacidad de trabajadores activos; la reduccion por gastos de asistencia de
las personas con discapacidad, ascendiente o descendiente, si se acredita que
necesita ayudas de terceras personas o movilidad reducida.

También se contemplan reducciones por atencion a situaciones de dependen-
cia o envejecimiento, como la reduccion por aportaciones y contribuciones a
sistemas de prevision social constituidos a favor de personas con discapaci-
dad (articulo 53) y la reduccién por aportaciones a patrimonios protegidos de
las personas con discapacidad (articulo 54).

Igualmente, aunque ya estan eliminadas de la norma, con efectos desde el 1
de enero de 2013, se han eliminado las deducciones por inversion en vivienda
habitual, ya sea por adquisicién o por su adecuacioén para personas con dis-
capacidad, por el art. 1.2 de la Ley 16/2012, de 27 de diciembre. En la actua-
lidad, s6lo son posibles las deducciones, en el primer caso, si la vivienda se
ha adquirido antes del 31 de diciembre de 2012 y en el segundo caso si las
obras estan iniciadas antes de esa fecha y esta previsto que terminen antes
de finales del afio 2017.
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Por otro lado, también nos podemos encontrar algunos beneficios fiscales rela-
cionados con la discapacidad, aunque no siempre vayan en beneficio de las propias
personas con discapacidad o sus familias, como en el caso del Impuesto de Socie-
dades (en beneficio de la empresa existen deducciones por creacion de empleo de
trabajadores con discapacidad, de adaptacion de vehiculos para personas con dis-
capacidad, por aportaciones a patrimonios protegidos, asi como los beneficios de
los CEE y los centros ocupacionales). En el caso del Impuesto sobre el Valor Afa-
dido, estaran exentas de IVA determinados servicios de educacion especial y asis-
tencia social al colectivo o las actividades deportivas dirigidas al colectivo, y tributaran
al 4% las operaciones relativas a vehiculos destinados al transporte de personas con
discapacidad (reparacion y adaptacién), los productos de apoyo o ayudas técnicas,
asi como las prétesis, ortesis e implantes.

Como hemos visto, existe un buen numero de beneficios fiscales dirigidos a las
personas con discapacidad, los mas importantes se encuentran en el IRPF, por su
potencial capacidad redistributiva. Sin embargo, en la practica efectiva, se corre el
riesgo de que no siempre estos beneficios fiscales supongan una verdadera redis-
tribucion al beneficiar a personas con discapacidad con mas recursos y sin embargo
no existir medidas para aquellas personas con discapacidad en situaciones de mayor
necesidad, especialmente a las que se encuentran en situaciones de mayor des-
igualdad y que por bajos ingresos se encuentran exentos de realizar declaracion vy,
por tanto, de recibir devolucion o de beneficiarse de algunas otras medidas. También
son importantes las exenciones en el IVA, en tanto que los gastos excepcionales de
las personas con discapacidad para determinados servicios y recursos implican una
situacion de desigualdad de facto con el resto de la poblacién.

Por lo tanto, estas medidas que se suponen de justicia redistributiva son tanto
mas efectivas si se dirigieran de manera mas efectiva a la realidad de las personas
con discapacidad (especialmente de aquellas con rentas mas bajas, que no tributan),
asi como si van acompafadas de otras medidas que traten de atajar las barreras y
discriminaciones del entorno para la igualdad de oportunidades.

4.7.7 Personas con discapacidad y garantia de ejercicio de sus derechos civiles

El desarrollo de los derechos sociales de las personas con discapacidad, en tanto
que estos pretenden actuar frente a situaciones de desigualdad o a favor de la elimina-
cion de barreras y obstaculos de la sociedad, tiene sus repercusiones en el gjercicio de
la autonomia plena como ciudadano de los miembros de este colectivo, esto es, en el
ejercicio de los derechos civiles y politicos y en la participacion en la sociedad, en igual-
dad de condiciones que el resto de la ciudadania; derechos civiles y politicos funda-
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mentales que son otorgados a todos los ciudadanos en nuestra Carta Magna, al mismo
tiempo que, como veiamos, la Convencion sobre los Derechos de las personas con
discapacidad, daba las garantias para el cumplimiento de los mismos en el colectivo.

Sin embargo, en el caso de algunas personas con discapacidad, principalmente
personas con discapacidad intelectual o enfermedad mental, las férmulas de inca-
pacitacion que contempla nuestro ordenamiento juridico, pueden suponer un recorte
de los derechos civiles y politicos de estas personas, justificado por el ordenamiento
como una medida de proteccion, que, cuanto menos, es necesario debatir y poner
en cuestion en las proximas lineas.

Nuestro ordenamiento juridico en torno a la incapacitacion, fundamentado en la
tutela personal a criterio de la autoridad judicial, que es quien determina la capacidad
de obrar de la persona, actualmente choca con la Convencion sobre los derechos
de las personas con discapacidad. Esta, en su articulo 12, relativo al Igual reconoci-
miento como persona ante la ley, sefala que: “1. Los Estados Partes reafirman que
las personas con discapacidad tienen derecho en todas partes al reconocimiento de
su personalidad juridica. 2. Los Estados Partes reconoceran que las personas con
discapacidad tienen capacidad juridica en igualdad de condiciones con las demas
en todos los aspectos de la vida. 3. Los Estados Partes adoptaran las medidas per-
tinentes para proporcionar acceso a las personas con discapacidad al apoyo que
puedan necesitar en el ejercicio de su capacidad juridica. 4. Los Estados Partes ase-
guraran que en todas las medidas relativas al ejercicio de la capacidad juridica se
proporcionen salvaguardias adecuadas y efectivas para impedir los abusos de con-
formidad con el derecho internacional en materia de derechos humanos. Esas sal-
vaguardias aseguraran que las medidas relativas al ejercicio de la capacidad juridica
respeten los derechos, la voluntad y las preferencias de la persona, que no haya
conflicto de intereses ni influencia indebida, que sean proporcionales y adaptadas a
las circunstancias de la persona, que se apliquen en el plazo mas corto posible y
que estén sujetas a exdmenes periddicos por parte de una autoridad o un 6rgano ju-
dicial competente, independiente e imparcial. Las salvaguardias seran proporcionales
al grado en que dichas medidas afecten a los derechos e intereses de las personas.
5. Sin perjuicio de lo dispuesto en el presente articulo, los Estados Partes tomaran
todas las medidas que sean pertinentes y efectivas para garantizar el derecho de
las personas con discapacidad, en igualdad de condiciones con las demas, a ser
propietarias y heredar bienes, controlar sus propios asuntos econémicos y tener ac-
ceso en igualdad de condiciones a préstamos bancarios, hipotecas y otras modali-
dades de crédito financiero, y velaran por que las personas con discapacidad no
sean privadas de sus bienes de manera arbitraria.”
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Este articulo es clave con respecto a la incapacitacion juridica, en tanto que los
Estados Partes han de “proporcionar acceso a las personas con discapacidad al
apoyo que puedan necesitar en el ejercicio de su capacidad juridica”, es decir, que
se habla del apoyo a la capacidad juridica y no de su sustitucion, lo que supone la
modificacion de todo el sistema de guarda y tutela presente en nuestro ordenamiento
juridico.

Sin embargo, aun no se ha abordado esta modificacion, a pesar de que era un
compromiso explicito haberlo hecho ya pues la Ley 26/2011, de 1 de agosto, de
adaptacion normativa a la Convencion Internacional sobre los Derechos de las Per-
sonas con Discapacidad, en su Disposicion Adicional Séptima, instaba al Gobierno
en el plazo de un afo a partir de la entrada en vigor de dicha Ley a remitir a las
Cortes Generales “un proyecto de ley de adaptacién normativa del ordenamiento ju-
ridico para dar cumplimiento al articulo 12 de la Convencién Internacional sobre los
Derechos de las Personas con Discapacidad, en lo relativo al ejercicio de la capaci-
dad juridica por las personas con discapacidad, en igualdad de condiciones que las
demas en todos los aspectos de la vida. Dicho proyecto de ley establecera las mo-
dificaciones necesarias en el proceso judicial de determinacion de apoyos para la
toma libre de decisiones de las personas con discapacidad que los precisen”.

Ya en el examen realizado acerca del cumplimiento de la Convencién en 2011, el
Comité sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad sefialaba al respecto
“33. El Comité observa que la Ley No 26/2011 establece un plazo de un afio desde
su entrada en vigor para la presentacion de un proyecto de ley que regule el alcance
y la interpretacion del articulo 12 de la Convencién. Preocupa al Comité que no se
hayan tomado medidas para reemplazar la sustitucion en la adopcién de decisiones
por la asistencia para la toma de decisiones en el ejercicio de la capacidad juridica.
34. El Comité recomienda al Estado parte que revise las leyes que regulan la guarda
y la tutela y que tome medidas para adoptar leyes y politicas por las que se reempla-
cen los regimenes de sustitucion en la adopcion de decisiones por una asistencia
para la toma de decisiones que respete la autonomia, la voluntad y las preferencias
de la persona. Se recomienda, ademas, que se proporcione formacioén sobre esta
cuestion a todos los funcionarios publicos y otros interesados pertinentes.”

En nuestro pais, actualmente, de acuerdo con el articulo 199 de Cédigo Civil,
‘nadie puede ser declarado incapaz sino por sentencia judicial en virtud de las causas
establecidas por la ley”, esto es, segun se expresa en el articulo 200: “Son causas
de incapacitacion las enfermedades o deficiencias de caracter fisico o psiquico que
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impidan a la persona gobernarse por si misma”. Hay que destacar aqui que en dicho
articulo 200 se incluyen las deficiencias de caracter fisico, no sélo las de caracter
psiquico (como la discapacidad intelectual o la enfermedad mental). Por lo tanto,
nuestro ordenamiento juridico contempla la posibilidad de incapacitar a personas
con discapacidad fisica si un juez considera que esas alteraciones funcionales fisicas
no permiten a la persona gobernarse por si misma, esto es, ejercer su autonomia
moral. En este sentido, hay que destacar que a priori se contemplan determinadas
discapacidades fisicas como posibles condicionantes o restricciones del ejercicio de
la autonomia moral, o del autogobierno de la persona. Esta minusvaloracion de la
persona con discapacidad fisica es una clara discriminacion objetiva en el plano for-
mal. Sin embargo, también lo puede ser en el caso de personas con discapacidades
intelectuales o enfermedades mentales que pueden gobernarse por si mismas, o
gue solamente necesitan apoyos puntuales para su capacidad de decisién, y no una
limitacion del ejercicio de sus derechos civiles y politicos y que, por el contrario, por
resolucion judicial a peticion de su familia o de una administracién puablica, pueden
quedar incapacitados para ejercerlos, parcial o totalmente.

De acuerdo con José Javier Soto Ruiz (2007), la incapacitacion de las personas
con discapacidad en la actualidad se deberia entender como una asistencia en la
toma de decisiones que la persona no puede hacer por si misma, bajo los parametros
de relevancia del interés de la persona con discapacidad, de imparcialidad en el re-
presentante, de agilidad en la toma de decisiones y de control de su actividad por
tribunales independientes. Sin embargo, como también sefiala dicho autor, en nues-
tro sistema juridico la incapacitacién se basa principalmente en la sustitucion en la
toma de decisiones, lo que puede tener consecuencias injustas para estas personas.

El Tribunal Supremo, en Sentencia de 30 de Junio del 2004, sefiala que la inca-
pacitacion, total o parcial, ha de quedar sujeta a una serie de exigencias (Soto Ruiz,
2007):

« La declaracién de incapacitacion de una persona sélo puede acordarse por
sentencia judicial en virtud de las causas establecidas en el Art.199 del Cédigo
Civil.

« Observancia de las garantias fundamentales del procedimiento de incapaci-
tacion.

« Cumplida demostracion de la deficiencia y su alcance.

* Pruebas concluyentes y rotundas, dado que se priva a la persona de su liber-
tad de disposicion subjetiva y patrimonial.
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La situacion de inidoneidad debe quedar claramente acreditada y correcta-
mente valorada.

Adecuacion de la restriccion y control, en su extension y limites, al grado de
inidoneidad, en armonia con el principio basico que debe inspirar la materia
de proteccién del presunto incapaz.

Aplicacion de un criterio restringido en la determinacion del ambito de la res-
triccion.

Lo importante, por tanto, no es la deficiencia de la persona como las consecuen-
cias derivadas de la misma, esto es, que impidan parcial o totalmente el gobierno de
dicha persona (Lidén Heras, 2007). Por ello, el papel clave para la incapacitacion re-
side en los jueces, que valoran las circunstancias particulares, examinando lo que
cada persona en proceso de incapacitacion puede hacer y procurarse por si misma
en sus actividades de la vida diaria (basicas, instrumentales y avanzadas), en tanto
que las mismas deficiencias funcionales (o similares diagnésticos) no se correspon-
den con mismos grados de autonomia moral y autogobierno. Y lo que es mas impor-
tante, esta modificaciéon de la capacidad siempre tendria que redundar en beneficio
(y no en perijuicio) de la persona que se incapacita.

Los tipos de incapacitacion que encontramos en el Cédigo Civil son los siguientes:

Tutela: Las funciones tutelares se ejerceran en beneficio del tutelado (articulo
216), siendo objeto de seguimiento por la autoridad judicial. El Juez tiene la
potestad en la resolucion por la que se constituya la tutela o en posteriores
de establecer las medidas de vigilancia y control (términos que revelan la con-
cepcion de las instituciones de guarda) que estime oportunas, con diferentes
grados de intensidad, en beneficio del tutelado (articulo 233 y ss.).
Curatela: La finalidad de esta institucion es asistir a las personas sujetas a
ella en los actos o negocios que por determinacion de la ley o de la sentencia
no pueden realizar por si solas (Soto Ruiz, 2007: 608). Se configura como
una incapacitacion parcial, complemento de la capacidad de la persona para
reducidos ambitos, en concreto (articulos 289 y 290) a aquellos actos que ex-
presamente imponga la sentencia que la haya establecido.

Guarda de hecho: Es una institucion que se reconocié en 1983, con la inten-
cién de regular juridicamente a aquellas personas que desarrollaban funciones
de tutela careciendo de nombramiento como tutor o curador (Soto Ruiz, 2007:
611). Regulada por los articulos 303-313 del Cédigo Civil, permite que la au-
toridad judicial establezca medidas de control y vigilancia.
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Segun lo descrito, la incapacitacion se disefia como una institucion protectora,
no como una institucién de apoyo a la autonomia, esto es, contempla la vigilancia y
control, asi como la sustitucion en la toma de decisiones, mas que el apoyo a la toma
de decisiones de acuerdo con las necesidades que pueda tener la persona con dis-
capacidad intelectual o enfermedad mental. Si bien la intencién es la salvaguarda
de las personas para poder evitar situaciones gravosas, ésta se contempla como un
recorte parcial o total de autonomia, considerando que la persona no puede ejercerla,
y N0 COMO un apoyo para conseguir la mayor autonomia posible. En ese sentido, se
hace necesario el cambio de paradigma en esta figura juridica, pues existen impor-
tantes divergencias con las perspectivas orientadas al desarrollo de la autonomia
personal, equilibrando la proteccion con el apoyo a la capacidad juridica.

Como sefiala Etxeberria (2008: 27-36), para que la tutela ejercida por una per-
sona o institucion sea justa deberia reducirse al minimo ineludible, orientandose al
criterio de su mayor interés y de realizacion personal més plena, incluyendo a la per-
sona con discapacidad intelectual o enfermedad mental en el proceso de toma de
decisiones en funcién de sus posibilidades. De acuerdo con este autor, en raras oca-
siones la incapacidad es plena, por lo que el reconocimiento juridico deberia enten-
derse igualmente como parcial, estimulando los apoyos a la toma de decisiones, mas
que su sustitucion.

El mismo autor, basandose en Garcia Llerena, realiza una critica importante con
respecto al sistema de incapacitacion actual, en tanto que posibilita la incapacitaciéon
total para todos los actos de la vida civil, lo que “atenta contra la graduabilidad inhe-
rente a la circunstancia de la discapacidad”. También critica la rigidez de los sistemas
de guarda (la tutela como incapacitacion total y la curatela como incapacitacion par-
cial), pues “han de suplir una incapacidad flexible en el nivel de autogobierno de una
persona” (Etxeberria, 2008: 31).

Asi, la Subcomision de Expertos sobre el Procedimiento de Modificacion de la
Capacidad de Obrar del Real Patronato sobre Discapacidad sefala que “la clave de
este nuevo sistema viene dada por el propio texto de la Convencién y reside en el
concepto de apoyos, es decir, en la determinacién de los elementos de ayuda, de
colaboracion, que se han de garantizar a cada persona para que se exprese, identi-
fique y surta efectos, cada decision, adoptada desde su igual capacidad juridica, y
destinada a generar consecuencias personales y juridicas plenas como expresion
de esa capacidad” (Comisién de Legislacion del Real Patronato sobre Discapacidad,
2012). Se plantea también considerar de la misma forma los apoyos formales (insti-
tucionales o juridicos) y los informales (familiares, personales).
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Esta subcomision aboga “por una modificacién profunda y ambiciosa del Codigo
Civil y de la ley procesal en este aspecto, para transformar un procedimiento basado
en la identificacion de la incapacidad y en la sustitucion de la voluntad de la persona
por un nuevo sistema que, partiendo de la previa existencia incuestionada de la ca-
pacidad, la potencie y la apoye de una forma dinamica y, desde el realismo, esta-
blezca un sistema de provision de apoyos, obligatoriamente flexible y atemperado a
cada persona, a cada decisidon, a cada momento. En definitiva, un nuevo enfoque,
sustancial y procesal, que se adecue al nuevo paradigma en la visién de la discapa-
cidad, que sustituya o jubile por obsoletos e impropios modelos sanitarios, rehabili-
tadores o paternalistas, y acomode nuestro derecho al modelo social que la
Convencion establece, en el que la discapacidad no reside en la persona sino en el
entorno que no le permite desarrollar sus potencialidades” (Ibidem). Asi, sobre la
base del modelo de apoyos a la autonomia, esta subcomisién de expertos realiza
una “propuesta articulada de reforma del Cédigo Civil y de la Ley de Enjuiciamiento
Civil para su adecuacion al articulo 12 de la Convencion Internacional de Derechos
de las Personas con Discapacidad”. Bajo este nuevo paradigma, seria sustantiva la
modificacion del Titulo IX del Codigo Civil, que actualmente se denomina De la inca-
pacitacion y pasaria a denominarse: Del apoyo al gjercicio de la capacidad juridica.
Si bien plantean otros cambios dentro su articulado, como en los articulos relativos
a la consideracion del concepto de persona fisica, la mayoria de los cambios se cen-
trarian en ese Titulo IX, y dado el cambio paradigmatico serian de tal calibres que
supondrian una modificacién sustancial tanto del Codigo Civil como del procedi-
miento de apoyos a la capacidad juridica, antes denominado procedimiento de inca-
pacitacion. De igual forma, seria importante también la reforma que se haria de la
Ley 1/200 de Enjuiciamiento Civil (Ibidem). Sin embargo, a pesar de la necesidad
de abordar este cambio, aliin no se han modificado estos preceptos ni hay prevision
de ello. No obstante, hay que sefalar que es importante que el cambio paradigmatico
de las instituciones de guarda y tutela a instituciones de apoyos a la capacidad juri-
dica se realice sin que las personas con discapacidad que precisen esos apoyos a
su capacidad juridica salgan perjudicadas, en el sentido de que queden desprotegi-
das o en indefensas ante diferentes situaciones (donde podriamos encontrar circuns-
tancias tan diversas como las patrimoniales, las contractuales, de sucesiones,
administrativas o judiciales). Para esto seria necesario (aunque también lo es ahora),
garantizar la integridad moral de la persona fisica o juridica que asuma las funciones
de apoyo, asi como el seguimiento y vigilancia de que se efectta de acuerdo con
los intereses de la persona que realiza esa guarda de hecho o tutelaje. Para una
mayor concrecion de las modificaciones puede revisarse el texto citado, pero impli-
caria un cambio tan importante en los procesos de regulacién de la capacidad juridica
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que para hacerse efectivo, desde un punto de vista sustantivo, deberia ir acompa-
fnado también del mismo cambio paradigmatico en la visién del fenbmeno por parte
de los jueces que la aplican.

La legislacion, por tanto, puede impedir el ejercicio de los derechos civiles y po-
liticos de las personas con discapacidad por medio de la incapacitacion. Pero existen
otros preceptos en nuestro ordenamiento juridico preceptos que suponen un recorte
manifiesto de derechos civiles, tal como ha sefialado en su estudio acerca de los de-
rechos humanos en Espafa la Fundacion ONCE (2007):

+ Adopcion: El Codigo Civil, en su articulo 176.1, regula la adopcién, inclu-
yendo un requisito de idoneidad de los padres, definido por cada Comunidad
Autdbnoma, en el que se incluyen como criterios aspectos relacionados con la
salud fisica y psicologica, lo que puede constituir un obstaculo para aquellas
personas con discapacidad que quieran adoptar un nifio.

« Jurado Popular: La Ley Organica 5/1995, de 22 de mayo, del Tribunal del
Jurado, Art. 8.5 establece como requisito para poder ser jurado “no estar im-
pedido fisica, psiquica o sensorialmente para el desempeno de la funcion de
Jurado”.

« Participacion como testigos en escritura publica: El Reglamento de la Or-
ganizacion y Régimen del Notariado aun mantiene las restricciones estable-
cidas en 1944 a la participaciébn como testigos en escritura publica de “las
personas con discapacidad psiquica, los invidentes, los sordos y los mudos”.

En resumen, existen preceptos juridicos que a nivel formal limitan el ejercicio de
los derechos civiles (y politicos) de las personas con discapacidad, especialmente
en el caso de las personas con discapacidad intelectual o enfermedad mental (y, en
determinados casos, fisica y sensorial) que pueden ser declarados juridicamente in-
capaces o verse impedidos de participar en algunos actos juridicos.

4.7.8 Personas con discapacidad y garantia de ejercicio de sus derechos politicos

El articulo 29 de la Convencion indica que “los Estados Partes garantizaran a las
personas con discapacidad los derechos politicos y la posibilidad de gozar de ellos
en igualdad de condiciones con las demas”. Sin embargo, la Constitucion Espafiola,
aunque en su articulo 23 considera que el derecho de sufragio activo y pasivo (a
votar y “ser votado”) es libre y de caracter universal, no lo es para todos. “Los ciuda-
danos tienen el derecho a participar en los asuntos publicos, directamente o por

212



La condicion formal de ciudadania de las personas con discapacidad en Espana.

medio de representantes, libremente elegidos en elecciones periddicas por sufragio
universal”. Sin embargo, “este derecho puede ser exceptuado, siempre mediante re-
solucién judicial, para aquellas personas que hayan sido declaradas incapaces (y
que en su incapacitacion se mencione especificamente la restriccion de los derechos
politicos) o institucionalizadas en un hospital psiquiatrico por el tiempo que dure dicha
institucionalizacién” (Lidén Heras, 2007: 29-30).

De acuerdo con el articulo 3 de la Ley Organica 5/1985, de 19 de Junio, del Ré-
gimen Electoral Genera (LOREG), el sufragio puede ser restringido en los siguientes
supuestos:

“a) Los condenados por sentencia judicial firme a la pena principal o accesoria
de privacion del derecho de sufragio durante el tiempo de su cumplimiento.

b) Los declarados incapaces en virtud de sentencia judicial firme, siempre que la
misma declare expresamente la incapacidad para el ejercicio del derecho de sufragio.
¢) Los internados en un hospital psiquiatrico con autorizacion judicial, durante el
periodo que dure su internamiento siempre que en la autorizacion el Juez declare
expresamente la incapacidad para el ejercicio del derecho de sufragio.

2. Alos efectos previstos en este articulo, los Jueces o Tribunales que entiendan
de los procedimientos de incapacitacion o internamiento deberan pronunciarse ex-
presamente sobre la incapacidad para el ejercicio del sufragio. En el supuesto de
que ésta sea apreciada, lo comunicaran al Registro Civil para que se proceda a la
anotacién correspondiente”.

Por lo tanto, es el criterio del juez o tribunal que incapacita a una persona con
discapacidad intelectual o enfermedad mental (principalmente), el que va a marcar
si ésta puede ejercer 0 no sus derechos politicos, conforme a las causas de incapa-
citacion que se contemplan en el Codigo Civil, comentadas en el apartado anterior.
Por tanto, para posibilitar el ejercicio del derecho al sufragio es imperativo que se
modifique este articulo 3 de la LOREG o bien el Codigo Civil en lo relativo a los pro-
cesos de incapacitacion, como tratamos en el apartado anterior. Bajo el paradigma
de la autonomia personal y el enfoque de derechos de la Convencion, el ejercicio
del derecho al sufragio deberia estar permitido salvo en situaciones muy extremas
(Etxeberria, 2008: 32-34).

En ese sentido, deberia intentar abrirse a la persona con discapacidad intelectual,
con los apoyos pertinentes, oportunidades para participar y comprender elementos
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béasicos de la vida politica. Para ello, ha de contemplarse la ayuda del tutor desde
una perspectiva de maximo rigor moral, para poder votar sin sufrir manipulaciones
por parte de los propios tutores (padres, otros familiares u otras personas), facilitando
el apoyo necesario para la conciencia y libertad politica de la persona con discapa-
cidad intelectual de acuerdo con sus capacidades personales. Entrarian en juego la
honestidad del familiar o tutor, asi como la responsabilidad social del Estado segun
el principio de igualdad (Ibidem). De la misma manera, aunque se ha estudiado
menos, puede ser objeto de debate el ejercicio del derecho al sufragio por parte de
personas afectadas por enfermedades que suponen un deterioro de las capacidades
cognitivas, como la demencia senil o el Alzheimer.

Con respecto a otros tipos de discapacidad, también encontramos otros precep-
tos que se proponen facilitar el ejercicio de sus derechos politicos. Asi, para personas
con discapacidad con graves problemas de movilidad, lo més facil seria votar por
correo. En el articulo 72 c) de la LOREG, se contempla la emision del voto por correo
“en caso de enfermedad o incapacidad que impida la formulacion personal de la so-
licitud, cuya existencia debera acreditarse por medio de certificacion médica oficial
y gratuita, aquélla podréa ser efectuada en nombre del elector por otra persona auto-
rizada notarial o consularmente mediante documento que se extendera individual-
mente en relacion con cada elector y sin que en el mismo pueda incluirse a varios
electores. La Junta Electoral comprobara, en cada caso, la concurrencia de las cir-
cunstancias a que se refiere este apartado”. Sin embargo, la complejidad de los tra-
mites (contemplados en el articulo 8 del Real Decreto 605/1999, de 16 de Abril, de
Regulacién Complementaria de los Procesos Electorales) hace que muchas perso-
nas con discapacidad opten por no realizar su voto por este medio (Jiménez Laray
Huete Garcia, 2007).

Con respecto a la discapacidad visual, la Ley Organica 9/2007, de 8 de octubre,
de modificacién de la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral
General, modifico el articulo 87.2 indicando que “el Gobierno, previo informe de la
Junta Electoral Central, regulara sobre un procedimiento de votacion para las per-
sonas ciegas o con discapacidad visual que les permita ejercer su derecho de sufra-
gio, garantizando el secreto del voto”. Esa regulacion se materializé en el Real
Decreto 1612/2007, de 7 de diciembre, por el que se regula el procedimiento de voto
accesible que facilita a las personas con discapacidad visual el ejercicio del derecho
de sufragio.

En el caso de las personas con discapacidad auditiva, la ya mencionada Ley
27/2007, de 23 de octubre, por la que se reconocen las lenguas de signos espariolas
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y se regulan los medios de apoyo a la comunicacion oral de las personas sordas,
con discapacidad auditiva y sordo ciegas, hace mencién a la participacion politica
accesible de las personas sordas en sus articulos 13y 22.

Con respecto a la accesibilidad de los colegios electorales, el Real Decreto
605/1999, de 16 de Abril, de Regulacion Complementaria de los Procesos Electora-
les, contemplaba que “en todo proceso electoral, los locales donde se verifique la
votacion habran de reunir las condiciones necesarias para tal fin (...) y deberan ser
accesibles a las personas con limitaciones de movilidad”.

A este respecto, desde un punto de vista sustantivo, tanto Fundacién ONCE
(2007) como Jiménez Lara y Huete Garcia (2003) sefialan que la falta de accesibili-
dad de buena parte de los colegios electorales condiciona la participacion politica,
entendida como ejercicio del derecho al sufragio. Esto afecta, sobre todo, a las per-
sonas con discapacidad fisica y a las personas ciegas o con discapacidad visual
grave. En este sentido, sefialaba la Fundacién ONCE (2007, 30) que la “normativa
que establece la necesaria accesibilidad de los colegios electorales para las perso-
nas con movilidad reducida no incluye ningtn tipo de sancién en caso de conculca-
cién de la norma. La LIONDAU incluye una referencia a la accesibilidad de los
procesos electorales, que necesita un desarrollo normativo posterior. Actualmente
existe una iniciativa en el Congreso para modificar la ley electoral e incluir un sistema
de votacion para las personas ciegas que garantice su derecho al voto secreto”.

Tuvieron que pasar mas de siete afios desde la aprobacion de la LIONDAU para
que se efectuara ese desarrollo normativo, aprobado con pocos meses de antelacion
a la celebracion de elecciones municipales y autondmicas de 2011. El Real Decreto
422/2011, de 25 de marzo, por el que se aprueba el reglamento sobre las condiciones
basicas para la participacion de las personas con discapacidad en la vida politica y
en los procesos electorales reglamenta la accesibilidad y no discriminacion de los
procesos electorales. En su articulo 3 se indica que la accesibilidad de los locales y
mesas electorales debe estar garantizada para las personas con discapacidad y que,
en el "supuesto de que no exista ningun local accesible (...), la Junta electoral com-
petente adoptara las medidas necesarias para que los locales disponibles sean ac-
cesibles durante la jornada electoral" y, si no lo estuvieran, los electores podrian
presentar reclamaciones.

El articulo 4 contempla que “las Administraciones publicas proporcionaran a las
personas sordas o con discapacidad auditiva, usuarias de la lengua de signos espa-
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fola o, en su caso, de las lenguas de signos propias de las comunidades autbnomas,
que hayan sido designadas miembros de mesa electoral, un servicio gratuito de in-
terpretacién de lengua de signos a través del correspondiente intérprete, como apoyo
complementario durante la jornada electoral, sin perjuicio del derecho de dichas per-
sonas a excusar la aceptacion del cargo de miembro de una mesa electoral en los
términos establecidos en el articulo 27.3 de la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio”,
si bien han de solicitar ese servicio por escrito y en un plazo de siete dias fijado por
el articulo 27.3 de la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio. Y el articulo 4.3 se sefala
que es deber de los miembros de las mesas electorales velar “por que los electores
con discapacidad puedan ejercer su derecho de voto con la mayor autonomia posible
adoptando para ello los ajustes razonables que resulten necesarios”.

Mas alla del momento concreto del sufragio, este reglamento trata de regular la
accesibilidad de la campanfa electoral, como “la informacién electoral de caracter ins-
titucional”, lo que comprende tanto paginas de internet como “toda la informacién ins-
titucional y los procedimientos cuya gestiébn compete a la Oficina del Censo Electoral”
(articulo 5). Asimismo, para garantizar el derecho a la participacién en los actos de
campana electoral, “los locales oficiales y lugares publicos, o cualesquiera otros es-
pacios o recintos autorizados que los ayuntamientos reserven para la realizacion gra-
tuita de actos de campafa electoral en los procesos electorales cuya gestion competa
a la Administracion General del Estado habran de ser accesibles” (articulo 6), aunque
los que no dependan de una administracion publica no seran obligatoriamente acce-
sibles, sino que se indica que se “procurara que (...) sean accesibles”. Del mismo
modo, “se procurara que la propaganda electoral sea accesible” y en el caso de los
“espacios gratuitos de propaganda electoral (...) se procurara atender las necesidades
especificas de accesibilidad de las personas con discapacidad” (articulo 7).

La obligacion de accesibilidad s6lo existe por lo tanto cuando los espacios y me-
dios son de la administracion publica, siendo s6lo mera orientacion (“se ha de pro-
curar”), para las acciones de campafa que se hagan en espacios y con medios
privados. Las indicaciones seran de especial obligacion cuando la gestién de los pro-
cesos electorales compete a la Administracion General del Estado, de acuerdo con
su “Seccion 2.2 Condiciones de accesibilidad especificas de los procesos electorales
cuya gestion competa a la Administracion General del Estado”, en los que los locales
seran preferentemente de titularidad publica, accesibles y con una adecuada sefa-
lizacion de las secciones y mesas electorales. Ademas, en caso de que se necesi-
taran, los intérpretes de lengua de signos serian proporcionados por el Ministerio de
Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad (articulo 9).
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La informacién electoral de caracter institucional “en soporte audiovisual utilizara
los servicios de subtitulado, de audiodescripcion, asi como de emision o interpreta-
cién en la lengua de signos espafiola o, en su caso, en las lenguas de signos propias
de las comunidades auténomas”, siendo también accesibles los servicios de atencion
telefénica (articulo 10).

Por ultimo, el articulo 11 tiene la pretension de garantizar el transporte accesible
al local electoral para las personas con discapacidad motriz, pero se deja abierta en
el mismo articulo la posibilidad de incumplirlo al indicar que sélo seria “cuando exis-
tan disponibilidades presupuestarias”.

Este reglamento también regula en su Capitulo Ill las “condiciones basicas de
accesibilidad y no discriminacion para la participacion de las personas con discapa-
cidad en la vida politica”, sin embargo s6lo se centra en la que se hace en las orga-
nizaciones politicas (articulo 12) sin contemplar otras formas de hacer politica que
puedan quedar fuera de éstas. Las organizaciones politicas han de hacer sus acti-
vidades publicas accesibles (articulo 13), entre las que se encuentran actos publicos,
informacion impresa e internet, a través de servicios de atencién telefénica o me-
diante soportes audiovisuales.

Por ultimo, la Disposicion adicional tercera de este Real Decreto sefiala que “el
Ministerio del Interior elaborara materiales divulgativos en formato accesible para in-
formar, tanto a los gestores electorales como a los electores con discapacidad, sobre
las condiciones basicas de accesibilidad y no discriminacioén contenidas en este Re-
glamento”.

Resumiendo, la legislacion mas reciente ha tratado de garantizar los derechos
politicos de las personas con discapacidad regulando las condiciones de accesibili-
dad que posibilitan su participacion politica plena, en particular de su ejercicio del
derecho al sufragio, si bien es la incapacitacion (y las restricciones a la participacion
politica contempladas en la LOREG para las personas con sentencia de incapacita-
cién) la principal barrera legal para las personas con discapacidad intelectual y en-
fermedad mental. Esa regulacién contradice una vez mas la Convencion, como
normativa internacional de referencia. De la misma manera, aunque se ha avanzado
reglamentariamente en la accesibilidad de los colegios electorales para personas
con movilidad reducida y personas con discapacidad auditiva, asi como en el sistema
de votacion adaptado para las personas ciegas, la falta de sancién en el caso de
conculcacion de la norma reduce las garantias del ejercicio del derecho al sufragio,
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principal medio en un sistema democratico de partidos para el ejercicio de los dere-
chos politicos. Por lo tanto, desde la perspectiva del paradigma de la autonomia per-
sonal, el desarrollo de los preceptos sancionadores que permitan la superacion de
estos obstaculos, en todas las dimensiones contempladas, deberia orientar la labor
legislativa del Estado espafiol en esta materia, en busca de la igualdad de oportuni-
dades, sin olvidar que son las personas con discapacidad intelectual y las personas
con enfermedad mental las que menos garantizado tienen el ejercicio de este dere-
cho, en el caso de que se haya negado su capacidad juridica y asi se indique en
sentencia judicial. Si bien una via es la modificacion del articulo 3 de la LOREG,
seria mas efectivo el reemplazo del sistema de sustitucion de la capacidad juridica
por un sistema de apoyos a la capacidad juridica que atenda las situaciones espe-
cificas de cada persona.

4.8 Un avance insuficiente hacia el paradigma de la autonomia personal

Con este capitulo he tratado de analizar el acceso a la condicion de ciudadania
de las personas con discapacidad en Espafa desde el punto de vista formal, esto
es, en como se establecen y garantizan en nuestro ordenamiento juridico los dere-
chos civiles, politicos y sociales de la persona con discapacidad, asi como en qué
medida ha evolucionado la concepcién de la discapacidad en él.

Una vez realizado este analisis y en consonancia con las reflexiones y resultados
extraidos del mismo, quiero destacar a continuacion algunas de las principales con-
clusiones de este capitulo, de acuerdo con los objetivos y las hipétesis de investiga-
cién planteadas.

Los objetivos especificos planteados se dirigian a conocer la concepcion social
de la discapacidad, conforme a los paradigmas de la rehabilitacion y de la autonomia
personal, que se desprendia de las fuentes legislativas analizadas, teniendo en
cuenta en qué medida habia existido una evoluciéon de un paradigma a otro. Como
se ha comprobado a lo largo del analisis y de acuerdo con la primera hipétesis que
nos plantedbamos, la evolucion de la concepcion social (y cientifica) de la discapa-
cidad desde un paradigma rehabilitador hacia la consolidacion de un paradigma de
la autonomia personal ha influido en el desarrollo de la legislacién espafiola en esta
materia, lo que se observa en la evolucidn entre las leyes marco, primero LISMI y
LIONDAU y, mas actualmente, tras la ratificacion de la Convencién, la Ley General
de Derechos de las Personas con Discapacidad y de su Inclusion Social.
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Mientras que la LISMI centraba su accién en la rehabilitacion de las personas con
discapacidad para su integracion laboral (entendida ésta como Gltimo paso del pro-
ceso de rehabilitacion) y desarrollaba un conjunto de prestaciones sociales y econo-
micas destinadas a la proteccién de las personas con discapacidad con mayor
desventaja social, la LIONDAU, en consonancia con los principios del paradigma de
la autonomia personal y en convergencia con las directrices normativas y politicas
procedentes de la Unién Europea, fundamentaba su accion en el desarrollo de me-
didas de accién positiva y de no discriminacion, asi como de disefio de entornos,
productos y servicios accesibles, pasando de la intervencién individual a la transfor-
macion del entorno en el que se producen las situaciones de desventaja y discrimi-
nacion de las personas con discapacidad. La Ley General refunde ambas normas,
pero adapta los preceptos (sobre todo de la primera) a las obligaciones imperativas
de la Convencion que, como tratado internacional, es de obligado cumplimiento.

En cierta medida, las modificaciones de la legislacion se deben al cambio de la
concepcion social de la discapacidad imperante y que en Espafa, aunque de forma
mas tardia que en otros paises, ha ido progresivamente incorporandose a través de
sus grupos de vanguardia, como son sus organizaciones representativas (como el
CERMI) y otros movimientos sociales (el Foro de Vida Independiente), si bien a veces
esa concepcion social superadora del modelo médico ha penetrado en las leyes
antes de que se asentara en el conjunto de la sociedad. Sin embargo, es mas cues-
tionable afirmar que la nueva legislacion y las politicas publicas que se derivan de
ella influyen también (al menos potencialmente) en el cambio paulatino de la vision
que la sociedad tiene de este colectivo. El desarrollo de medidas de accion positiva,
de accesibilidad universal y no discriminacion, asi como las estrategias de sensibili-
zacién y concienciacion quizas puedan ser el paso para que las actitudes y repre-
sentaciones colectivas hacia las personas con discapacidad, asi como las relaciones
que la sociedad establece con las mismas, pueden cambiar.

De acuerdo con lo que planteaba en mi segunda hipoétesis, la evolucion paradig-
matica en nuestras legislacion no esta plenamente consolidada, sino que actual-
mente en nuestro ordenamiento juridico en materia de discapacidad se reproducen
concepciones sociales procedentes de ambos paradigmas que, en cierta medida, se
contradicen entre si e incluso se encuentran en las mismas leyes, como hemos visto
en la Ley General 0 en la Ley de Dependencia, entre otras. A lo largo del capitulo,
he mostrado como coexistian medidas de accion positiva y de no discriminacion (las
denominadas politicas de la diferencia) con otros preceptos mas propios, de una
perspectiva proteccionista y un paradigma rehabilitador. En ese sentido, podemos
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recordar las exenciones de nuestro ordenamiento juridico que impiden garantizar la
educacion inclusiva, asi como la ambigua regulacién del empleo protegido, incluso
mas incentivado que el acceso al empleo en el mercado laboral ordinario, aunque
para ambos casos habria que preguntarse si esas politicas estan permitiendo el ac-
ceso al empleo en unas condiciones dignas, finalidad a priori de estas politicas, o lo
estan haciendo en condiciones desiguales con el resto de la poblacién, de forma
segmentada y precarizada.

De la misma manera, algunas medidas de componente econémico, como las
prestaciones econdémicas por discapacidad (incapacidad o invalidez) o los beneficios
fiscales, por su escasa cuantia, por su enfoque o por sus incompatibilidades con el
trabajo se presentan mas proximas a la perspectiva de un estado asistencialista que
al de un estado social redistributivo que garantice unas condiciones dignas de exis-
tencia y posibilite una vida independiente, al reducir las desigualdades existentes en
la estructura social.

Incluso, se ha podido comprobar como a través de nuevos desarrollos legislati-
vos, como es el caso de la denominada cominmente Ley de Dependencia (con la
carga simbdlica que en la concepcion social de la discapacidad conlleva un término
como éste), se han reducido estas politicas a una lo6gica asistencialista propia del
paradigma rehabilitador, estableciéndose en menor medida las acciones orientadas
a la promocién de la autonomia personal, a la vida independiente y a la inclusion en
la comunidad, al acotar la atencién de los servicios del SAAD solo a las actividades
béasicas de la vida diaria. En este sentido, se ha perdido una gran oportunidad de
garantizar, al menos en el plano formal, el desarrollo pleno de la autonomia de las
personas con discapacidad como ciudadanas, tanto en su esfera privada como en
su participacion en la vida publica, mediante los apoyos técnicos y personales nece-
sarios para ello. Ademas, los brutales recortes de las Gltimas reformas han reducido
las garantias de este derecho social, sobre todo para las personas con discapacidad
con menor capacidad adquisitiva y, en particular, para algunos tipos y grados de dis-
capacidad.

Por dltimo, y en particular en relacion con el ejercicio de los derechos civiles y
politicos, no se ha terminado de consolidar el salto al paradigma de la autonomia
personal en uno de sus aspectos clave: el ejercicio de la capacidad juridica. A pesar
del articulo 12 de la Convencion, persiste en nuestro ordenamiento juridico un sis-
tema de incapacitacion que cercena la autonomia personal del sujeto, en lugar de
establecerse un sistema de apoyo a la capacidad juridica.
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A pesar de las contradicciones latentes en nuestra normativa por la coexistencia
de ambos paradigmas y de otros problemas observados aun no resueltos, la evolu-
cion paradigmatica (incompleta) de la concepcion de la discapacidad, ha contribuido
también a un mayor reconocimiento de la condicién de ciudadania plena de este co-
lectivo, lo que al menos en la practica facilitaria el ejercicio de la misma en igualdad
de condiciones que el resto de la poblacion. Este aspecto es harto interesante, como
asi lo planteaba en mis objetivos de partida. La evolucion de nuestro ordenamiento
juridico, tanto en nuestras leyes marco como en otras normativas, ha reforzado for-
malmente la condicion de ciudadania de las personas con discapacidad, aunque por
las salvedades mencionadas alin no podemos considerar que esa condicion sea
plena. Existen medidas de accion positiva que refuerzan los derechos sociales del
colectivo, aunque cabrian preguntarse si son suficientes y en qué medida reducen
suficientemente la desigualdad econ6mica y social. Por otro lado, ya sea por no tratar
de manera completa las condiciones del entorno o por la negacion de la autonomia
que contempla nuestro ordenamiento para determinados tipos de discapacidad, po-
demos afirmar que el ejercicio de los derechos civiles y politicos no queda garanti-
zado en igualdad de condiciones.

Tendremos ocasion de tratar estos aspectos desde un punto de vista sustantivo
en los proximos capitulos, analizando el efecto de estas medidas en la reduccion de
las desigualdades, en &mbitos como el trabajo, la educacion, la condicién socioeco-
ndémica o la participacion social. Mientras tanto, podemos contrastar que desde la
perspectiva de la teoria sociopolitica de la ciudadania, y en consonancia con la ter-
cera hipotesis de este capitulo, el desarrollo de una legislacion especifica dirigida a
las personas con discapacidad ha supuesto dotar o, cuanto menos, reconocer for-
malmente, los derechos sociales de las personas con discapacidad. En primera ins-
tancia, dirigidos a la rehabilitacion y la prestacion asistencial para la satisfaccion de
las necesidades materiales minimas. Con el cambio de paradigma, esos derechos
sociales han evolucionado, articulandose como mecanismos de accion y de trans-
formacion del entorno social para la eliminacion de obstaculos y barreras estructu-
rales, orientados a la no discriminacién y la igualdad de condiciones y de
oportunidades. Estos derechos sociales que marcan el cambio de rumbo se han ido
desarrollando posteriormente, aunque de manera lenta e incompleta, estando ade-
mas en gran medida supeditados a la existencia de financiacion, al suficiente presu-
puesto, o a la sostenibilidad presupuestaria, como hemos tenido ocasion de ver de
manera detallada.

Como senala Etxeberria (2008), estos derechos sociales tratan de garantizar el
desarrollo de la autonomia plena como ciudadanos de los miembros de este colec-
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tivo, favoreciendo su participacion en la vida publica, su inclusion laboral y educativa,
el acceso a los espacios publicos y normalizados, asi como su derecho al disfrute
de la esfera intima privada. Por lo tanto, la consolidacién en el plano formal de estos
derechos sociales especificos para las personas con discapacidad es la clave que
posibilitaria el ejercicio de sus derechos civiles y politicos y su inclusién en la comu-
nidad, si bien no han repercutido igual en las personas con discapacidad intelectual
y en las personas con enfermedades mentales.

Sin embargo, el desarrollo insuficiente de la Ley de Dependencia ha supuesto
una oportunidad perdida para garantizar algunos de estos derechos sociales. De la
misma manera, la regulacion laboral en torno a la discapacidad ha facilitado el des-
arrollo de un mercado laboral protegido para personas con discapacidad, quedando
en un segundo plano las medidas de accién positiva para la integracién laboral en la
empresa ordinaria. Estas medidas, que inicialmente se concebian como una via tem-
poral para la integracion efectiva en el mercado ordinario, pueden tener el efecto
pernicioso, al igual que sucede en materia educativa con los Centros de Educacién
Especial, de crear espacios de participacion diferenciados de las personas con dis-
capacidad con el resto de la sociedad. Si bien, como ya se apuntaba, hay que refle-
xionar ademas (y es casi mas importante que el hecho de si se trabaja en empleo
ordinario o protegido) acerca de si los diferentes incentivos a la contratacion y las
politicas activas de empleo facilitan la inclusion efectiva y en condiciones dignas, o
si lo que facilitan es un acceso al empleo segmentado y precario.

Igualmente, las prestaciones econémicas (y, por extension, el régimen de sub-
venciones y bonificaciones existente) deberian concebirse desde la 6ptica de la uni-
versalidad y la justicia social redistributiva no como sustitutivas del empleo en los
casos que no se puede acceder a éste sino como complementarias al mismo, en
base a las necesidades econémicas de las personas en relacién tanto con sus in-
gresos como con sus gastos. En ese sentido, deberian dejar de ser meros subsidios
caritativos para convertirse en medidas redistributivas que reduzcan tanto las des-
igualdades econdmicas de partida (de clase) como las que que propiamente implica
la discapacidad (sobre todo a nivel de gasto) para mejorar la posicion social del co-
lectivo en la estructura social®®.

% Tendré mas adelante la oportunidad de reflexionar acerca de como algunas concepciones del pa-
radigma de la autonomia personal son incompatibles con los principios de justicia social redistributiva,
al circunscribirse a concepciones individualistas de acceso a los recursos que estan mas cercanas
a una idea neoliberal tanto del sistema social como de la vida de los individuos, rechazando las pres-
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En definitiva, con este capitulo se ha podido comprobar cémo ha existido una
evolucion de la concepcion de la discapacidad en nuestro ordenamiento juridico de
acuerdo con el paradigma de la autonomia personal, que se ha materializado en de-
rechos sociales dirigidos a mejorar las condiciones de vida de las personas con dis-
capacidad y, aunque en menor medida, a eliminar las barreras y obstaculos del
entorno que de una u otra manera discriminaban a las personas con discapacidad,
con la finalidad de contribuir al ejercicio pleno de la ciudadania en igualdad de con-
diciones que el resto de las personas. Sin embargo, persisten algunos preceptos ju-
ridicos (algunos antiguos, ain no reformados; pero otros mas recientes que no se
han resuelto desde los principios de la autonomia personal y la inclusién en la co-
munidad) que estan sustentados en los parametros de un paradigma rehabilitador y
que suponen un obstaculo desde el plano formal a ese ejercicio pleno de la ciuda-
dania. El discurso de nuestra normativa, por tanto, se ha visto modificado, en cierta
medida obligado por el efecto de los nuevos paradigmas y la influencia tanto del de-
recho internacional como de los lobbies encarnados por el tejido asociativo de la dis-
capacidad, si bien el discurso entra en contradicciones evidentes que hemos tenido
oportunidad de observar, en particular cuando se defienden determinados principios
pero no se enuncian las suficientes garantias sancionadoras ni las garantias econoé-
micas para ejecutar las medidas que los puedan hacer efectivos.

Por lo tanto, una vez realizado este andlisis formal es necesario comprobar como
esos derechos de ciudadania que nuestro ordenamiento garantiza formalmente a
las personas con discapacidad se materializan en un ejercicio efectivo de la misma
en igualdad de condiciones que el resto de la sociedad, en un plano sustantivo. Ten-
dremos la oportunidad de abordarlo en los proximos capitulos.

taciones econémicas o reduciendo al minimo la intervencion del Estado. Por eso, ese discurso de la
autonomia, si no se combina con el discurso de la justicia social, valorando la capacidad redistributiva
que pueda tener el Estado para reducir las desigualdades sociales, puede entrafiar importantes pe-
ligros a la hora de determinar cuales serian las condiciones ideales que deberia plantear nuestra
sociedad hacia las personas con discapacidad y, por extension, de como las sociedades deben afron-
tar las desigualdades sociales.
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5. ELACCESO A LA EDUCACION DE LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD
EN ESPANA

Como veiamos en el capitulo anterior, las personas con discapacidad tienen el
“derecho a una educacion inclusiva, de calidad y gratuita, en igualdad de condiciones
con las demas” (Articulo 18 de la Ley General), si bien persiste la educacion especial
“cuando excepcionalmente sus necesidades no puedan ser atendidas en el marco
de las medidas de atencién a la diversidad de los centros ordinarios y tomando en
consideracion la opinion de los padres o tutores legales” (art. 18.3). Sin embargo,
como hemos mencionado, hay sentencias judiciales (que, por lo tanto, generan ju-
risprudencia) que no han tenido en cuenta esta opinidén de los padres y han obligado
a escolarizar a un alumno con discapacidad en un centro de educacidn especial, ale-
jado ademas de su entorno comunitario. Algo que, de hecho, contraviene la Conven-
cion e incluso la Ley General. Si bien éstos son casos excepcionales, vamos a
analizar a continuacién, analizando los datos disponibles hasta principios del afo
2015 (fecha en la que se termino este estudio) como es el acceso a la educacion de
las personas con discapacidad desde un punto de vista sustantivo. Por un lado, en
lo que podriamos denominar el proceso educativo, es decir, atendiendo a la situacion
del alumnado con necesidades educativas especiales (NEE) derivadas de una dis-
capacidad en el sistema educativo, en sus diferentes etapas. Por otro, atendiendo a
los resultados, es decir, al nivel educativo alcanzado por las mismas una vez acabada
su trayectoria formativa, resultados que se entienden mejor al conocer la situacion
del colectivo en el sistema.

5.1 El alumnado con discapacidad en la ensefianza primaria y secundaria
Atendiendo a los datos del curso 2012/2013, podemos observar que el 2,09% del
alumnado en ensefianzas anteriores a la universidad tiene necesidades educativas

especiales (167.903 alumnos), un dato 0,2 puntos superior al del curso anterior, rom-
piendo con un descenso continuado de la tasa desde el curso 2002/03 en el que se
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situd en un 2,21%. Si bien la tasa de alumando con NEE ha rondado siempre el 2%,
¢ aqué se deben esas oscilaciones tan significativas? ¢ Son cambios en la prevalen-
cia 0 pueden deberse a problemas de deteccion del alumnado?

Grafico 1: Evolucion de la tasa de alumnado con necesidades educativas especia-
les derivadas de una discapacidad matriculado en Ensefianzas de Régimen
General. 1999/00-2012/13
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Fuente: Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte. Estadistica de las Ensefianzas no
universitarias.

Analizando esta tasa geograficamente, nos encontramos importantes disparida-
des por CCAA. La tasas mas bajas de alumnado con NEE derivadas de una disca-
pacidad matriculado en Ensefanzas de Régimen General para el curso 2012/13 se
encontraban en Comunidad Valenciana (apenas el 0,78%), Extremadura (1,69%),
Canarias (1,79%) y Madrid (1,88%), mientras que las mas altas las encontramos en
Navarra (4,85%), Ceuta (4,07%), Cantabria (3,23%) e Islas Baleares (3,14%). Ante
esta disparidad nos podriamos preguntar si estan fallando los sistemas de detecciéon
de este alumnado, en particular en algunas CCAA, o si bien son las politicas pre-
ventivas las que estan reduciendo la prevalencia de la discapacidad en las edades
mas tempranas. No parece ser, teniendo en cuenta que entre las tasas mas bajas y
las mas altas nos encontramos de forma indistinta CCAA de renta per capita alta y
renta per capita baja, que el criterio socioeconémico (y su efecto en las condiciones

226



El acceso a la educacion de las personas con discapacidad en Espafia

ambientales que puedan generar discapacidades) sea lo que influya en el rendi-
miento final. Atendiendo al gasto publico en educaciéon por alumno de cada CCAA,
se puede observar que la tasa puede estar influida por dos factores: en zonas como
Ceuta y Melilla, la mayor prevalencia de discapacidad (asi contrastada) puede expli-
car a su vez las mayores tasas de alumnado con NEE. Sin embargo, en el caso de
Navarra (y podriamos decir también Cantabria), coincide que al tiempo que tiene la
tasa mas elevada es la que, tras el Pais Vasco, cuenta con una mayor inversion por
alumno en educacioén. En el otro extremo, Madrid, Canarias y Comunidad Valenciana,
cuentan con las tasas mas bajas de alumnado con NEE y al mismo tiempo se en-
cuentran entre las que menos gasto en educacién realizan por alumno.

Los criterios de identificacion de qué es alumnado con NEE son cruciales a la
hora de analizar la tasa, siendo evidente (o cuanto menos probable) que la no de-
teccion de este alumnado implica que no reciban los apoyos que necesitan. Un cri-
terio restringido o laxo puede tener consecuencias importantes en el proceso
educativo. Si comparamos Espafia con otros paises de Europa, nos encontramos
que tiene una de las tasas més bajas dentro de un continente con grandes dispari-
dades, mostrandose con claridad que la definicion y deteccion de lo que se entiende
por NEE varia mucho por cada pais. Asi, de acuerdo con los datos de de Special
Needs Education country data 2012 de la European Agency for Development in Spe-
cial Needs Education, nos podemos encontrar con tasas de alumnado con necesi-
dades educativas especiales en ensefianzas primaria y secundaria obligatorias
superiores al 10%, como en Islandia (24,30), Escocia (14,95) o Lituania (11,86), mien-
tras que en paises como Luxemburgo, Espafia, Italia e Inglaterra, la tasa se encon-
traria por debajo del 3%. Seria ingenuo pensar que existen tasas de prevalencia de
discapacidad muy distintas entre los menores de cada pais (aunque puede haberlas)
y no diferentes formas de detectar y medir las necesidades educativas especiales
derivadas de una discapacidad en el alumnado.

En el caso de nuestro pais, si analizamos al alumnado por sexo, podemos ob-
servar que para el curso 2012/13 dos de cada tres son varones, siendo la tasa de
2,66% alumnos con NEE sobre el total de alumnos varones frente a un 1,49% en el
caso de las mujeres, siendo la presencia de discapacidad en las primeras etapas de
la vida significativamente mayor en nifios que en nifias.
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Tabla 1: Alumnado con necesidades educativas especiales derivadas de una dis-
capacidad matriculado en Ensefianzas de Régimen General, por sexo. 2012/2013

Distribucion vertical Tasa Distancia media
(%) (% categoria) (Media=100)
Hombres 65,42 2,66 126,90
| Mujeres 34,58 1,49 71,37
Total 100 2,09 100

Fuente: Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte. Estadistica de las Ensefianzas no
universitarias.

Atendiendo al tipo de discapacidad del alumnado con NEE y valorado como tal
por los equipos psicopedagogicos, de acuerdo con la clasificacion realizada por el
Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte, podemos observar que predomina la
discapacidad psiquica o intelectual (41,27% del alumnado con NEE), seguida del
alumnado con trastornos graves de la personalidad/autismo (un 31,13%). Por el con-
trario, la presencia de otras discapacidades es mucho menor.

Tabla 2: Alumnado con necesidades educativas especiales derivadas de una dis-
capacidad matriculado en Ensefianzas de Régimen General, por tipo de discapaci-
dad. 2012/2013

Auditiva 442
Motora 7,74
Psiquica 41,27
Visual 2,14
Trastornos graves de la personalidad/ autismo 31,13
Plurideficiencia 7,00
Otros 6,28
Total 100

Fuente: Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte. Estadistica de las Ensefianzas no
universitarias.

Mas alla de la distribucion sociodemografica de este alumnado con NEE, nos in-
teresa saber como se distribuye tanto en los centros educativos (atendiendo a su ti-
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tularidad y a su financiacion), asi como en cada uno de los tipos de ensefianza. Con
respecto a la titularidad de los centros, la mayoria de estos alumnos, un 72,15%, es-
tudiaba en centros publicos. La proporcion de alumnado con NEE sobre el total en
dichos centros es de 2,22%, al igual que en los centros privados concertados (si
bien, como veremos, en estos Ultimos se explica por el peso de los centros de edu-
cacion especial), siendo muy escasa su presencia en los privados no concertados
(s6lo el 0,06% del alumnado), lo que confirma que es la educacion publica la que
mejor y mas habitualmente integra la discapacidad de un modo inclusivo.

Tabla 3: Alumnado con necesidades educativas especiales derivadas de una
discapacidad matriculado en Ensefianzas de Régimen General, por titularidad.

2012/2013
Distribucion vertical Tasa Distancia media
(%) (% categoria) {Media=100)
Publicos 72,15 2,22 105,90
Privados total 27,85 1,83 87,39
-Privados concertados 27,08 2,22 105,98
-Privados no concertados 0,77 0,06 3,00
Total 100 2,09 100

Fuente: Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte. Estadistica de las Ensefanzas no
universitarias.

Con respecto a la matriculaciéon por tipo de ensefanza, el 19,67%, uno de cada
cinco alumnos, se encuentra en Educacion Especial (de lo que hablaremos en el si-
guiente punto). Atendiendo a la matriculacion en las diferentes etapas del ciclo edu-
cativo, se puede observar que la tasa de alumnado con NEE va aumentando
conforme saltamos de etapa (ya que muchas NEE no se pueden detectar en los pri-
meros afos de vida), pasando del 0,86 en Educacion Infantil a un 2,23 en Educacion
Primaria y hasta un 2,41 en la ESO. Sin embargo, cuando finaliza la ensefianza obli-
gatoria se puede observar que buena parte del alumnado con NEE no continGia sus
estudios en bachillerato.
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Tabla 4: Alumnado con necesidades educativas especiales derivadas de una dis-
capacidad, por tipo de ensefianza (distribucion, tasa y distancia sobre la media).

2012/2013
Distribucién vertical Tasa =
(%) (% categoria) silesle L
Educacion Especial 19,67 — —
Educacién Infantil 9,81 0,86 41,12
Educacion Primaria 37,59 2,23 106,58
ESO 25,99 2,41 115,23
Bachillerato 1,08 0,26 12,57
FP Grado Medio 1,69 0,85 40,74
FP Grado Superior 0,25 0,13 6,12
Programas de Cualificacién
Profesional Inicial 2,14 4.27 203,99
Total 100 2,09 100

Fuente: Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte. Estadistica de las Ensefianzas no
universitarias.

Los datos nos muestran que una vez que dichos alumnos culminan la ensefanza
obligatoria (primaria y secundaria), la mayoria de ellos no sigue la trayectoria habitual
de la ensefianza reglada. Si, como deciamos, la proporcién en ESO es de 2,41%
alumnos con NEE, en Bachillerato existe lo que podriamos denominar un efecto em-
budo o un cuello de botella y apenas el 0,26% del alumnado de esta etapa educativa
(1.821 alumnos) tiene NEE. Si bien la tasa ha mejorado con respecto a cursos ante-
riores (0,21 en 2011/2012; 0,16 en 2010/2011), sigue siendo un 89,2% mas baja que
en el ciclo educativo inmediatamente anterior, lo que induce a pensar que existe una
barrera para las personas con discapacidad que va mas alla de las capacidades cog-
nitivas (la tasa se reduce en un 89,2%, pero las personas con discapacidad intelec-
tual suponian poco mas del 70%). Por lo general, su trayectoria educativa se ve
reconducida aqui a itinerarios de formacién ocupacional, incluso aquellos alumnos
que no tienen dificultades en el aprendizaje, o bien abandonan sus estudios. Asi, la
representacion de este alumnado en los Programas de Cualificacion Profesional Ini-
cial (ya extinguidos con la LOMCE) es del 4,27% en el curso 2012/13, si bien en el
curso anterior rondaba el 7%. En el caso de la Formacién Profesional su presencia
sigue siendo muy escasa, sélo el 0,85% del alumnado en FP de Grado Medio cuenta
con NEE y el 0,13% de los de FP Superior.
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5.2 Modalidades educativas para el alumnado con necesidades educativas
especiales

Nuestro sistema educativo, segun veiamos, contempla dos modalidades de aten-
cién educativa a las personas con discapacidad: en los centros educativos ordinarios
y en centros de educacion especial. Los datos nos muestran que en Espafia ain
tiene un peso educativo importante ésta ultima. La mayoria del alumnado con NEE
(cuatro de cada cinco) estaba integrado en centros educativos ordinarios, dato que
ha fluctuado en los Ultimos afos. Particularmente, hubo un descenso de 4,3 puntos
entre el curso 2002/03 y el curso 2008/09 (del 82,1% hasta el 77,8%), para no volver
a superar el 80% del alumnado matriculado hasta el curso 2012/13, con un 80,3%.
En total son 134.881 alumnos en centros ordinarios (un 1,68% sobre el total de alum-
nado), frente a 33.022 alumnos en centros de Educacion Especial.

Grafico 2: Evolucion del alumnado con necesidades educativas especiales deriva-
das de una discapacidad matriculado en ERG por modalidad. Cursos 1999/2000
a2012/2013
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Fuente: Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte. Estadistica de las Ensefanzas no
universitarias.

Por lo tanto, aunque la educacion especial seria excepcional, uno de cada cinco
alumnos esta escolarizado en esta modalidad. Se observan ademas grandes dife-
rencias por CCAA que evidencian una disparidad de criterios de escolarizacion. Mien-
tras que la integracion en educacion ordinaria supera el 85% en Navarra (el 89,87%),
Cantabria (88,84%) o Baleares (88,56%), en otras apenas se llega al 60%, como la
Comunidad Valenciana (44,16%), Canarias (26,53%) o Catalufa (25,90%).
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Tabla 5. Alumnado con necesidades educativas especiales derivadas de una
discapacidad matriculado en Ensefianzas de Régimen General por modalidad,
segun comunidades autbnomas. 2012/2013.

Distribucion Distancia a la media
horizontal (%) (Media=100 )

Comunidades auténomas Especial | Integrada | Especial | Integrada
Andalucia 16,47 83,53 83,73 103,98
Aragon 22,99 77,01 116,89 95,86
Asturias 17,46 82,54 88,79 102,75
llles Balears 11,44 88,56 58,15 110,25
Canarias 26,53 73,47 134,87 91,46
Cantabria 11,16 88,84 56,75 110,59
Castilla y Ledn 14,31 85,69 72,76 106,67
Castilla-La Mancha 16,19 83,81 82,31 104,33
Catalunia 25,90 74,10 131,70 92,24
Com. Valenciana 44 16 55,84 224 56 69,51
Extremadura 22,33 77,67 113,55 96,68
Galicia 16,26 83,74 82,67 104,24
Madrid 22,22 77,78 112,99 96,82
Murcia 13,93 86,07 70,85 107,14
Navarra 10,13 89,87 51,51 111,87
Pais Vasco 16,73 83,27 85,06 103,66
La Rioja 13,73 86,27 69,83 107,39
Ceuta 14,38 85,62 73,11 106,58
Melilla 13,85 86,15 70,40 107,25
Total 19,67 80,33 100,00 100,00

Fuente: Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte. Estadistica de las Ensefianzas no

universitarias.

Sin embargo, el alumnado con NEE matriculado en centros ordinarios no nece-
sariamente implica que la educacion sea inclusiva. En 2008, segun la Encuesta de
Discapacidad, Autonomia Personal y Situaciones de Dependencia (EDAD), el 19,1%
de los menores con discapacidad entre 6 y 15 afios se encontraba escolarizado en
un centro de educacion especial. Un 45,9% estaria en un centro ordinario recibiendo
apoyos especiales, mientras que un 32,2% de los que se encontraban en un centro

232




El acceso a la educacion de las personas con discapacidad en Espafia

ordinario no recibia ningun tipo de apoyo. Es decir, el 78,1% de los menores con dis-
capacidad de 6 a 15 afios estaba escolarizado en centros ordinarios, aunque sélo el
58,8% de éstos recibia los apoyos que necesitaban. Esto es, estaban integrados
pero no incluidos. Ademas, segun estos datos el 2,8% estaba sin escolarizar.

Tabla 6. Menores con discapacidad de 6 a 15 afos segun el tipo de educaciéon
que reciben. Afio 2008.

Sin escolarizar 2,8%
Centro de educacion especial 19,1%
Centro ordinario con apoyo especializado 45,9%
Centro ordinario sin apoyo 32,2%
TOTAL 100,0%

Fuente: Encuesta de Discapacidad, Autonomia personal y situaciones de Dependencia
(EDAD, 2008)

Si comparamos la proporcion de alumnos escolarizados en centros educativos
ordinarios con otros paises de la UE, Espafa es de los que cuentan con mayor pro-
porcion de alumnado con NEE que recibe una educaciéon (al menos formalmente)
inclusiva. Si comparamos la matriculacion de este alumnado en ensefianzas primaria
y secundaria obligatorias por tipo de centro y por paises, podemos observar que lta-
lia, Malta, Islandia, Portugal o Noruega son los paises donde la matriculacién en cen-
tros ordinarios es mas alta (por encima del 90%). Por el contrario, en Bélgica mas
del 80% lo hace en centros especiales, por un 78% en Alemania o por encima del
60% en Holanda o Letonia. En Francia (59%), Dinamarca (59,1%) o Finlandia
(31,8%) se dan los porcentajes mas altos de matriculacion en clases especiales en
centros ordinarios, modalidad apenas explorada por los demas paises.
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Tabla 7. Distribucion del alumnado con necesidades educativas especiales en en-
sefianzas obligatorias por modalidad, segun paises. Ultimo dato disponible.

P | Cent_ros Clases espec_iale_s en Ce_ntrqs
especiales centros ordinarios ordinarios

ltalia 2010/2011 1,0 0,0 99,0
Malta 2011/2012 2,1 0,4 97,5
Islandia 2010/2011 1,3 4,6 94,1
Portugal 2009/2010 4,6 2,4 93,0
Noruega 2010/2011 3,6 6,1 90,3
Lituania 2011/2012 8,3 1,8 90,0
Escocia 2011/2012 7,2 3,4 89,5
Chipre 2010/2011 5,0 1.2 83,9
Espana 2009/2010 139 26 835
Irlanda 2010/2011 138 59 80,3
Eslovenia 2011/2012 244 3,6 72,0
Irlanda del Norte | 2011/2012 279 12,8 59,3
Austria 201072011 397 2,3 57,9
Hungria 2008/2010 43,0 0,0 57,0
Finlandia 2010/2011 13,7 318 54,5
Republica

Chgca 2011/2012 36,8 8,9 54,2
Inglaterra 2010/2011 43,9 6,9 49,2
Luxemburgo 2009/2010 55,5 0,0 44,5
Polonia 2010/2011 56,6 1,6 41,8
Paises Bajos 2011/2012 619 0,0 38,1
Estonia 2011/2012 516 16,9 31,5
Letonia 2011/2012 63,5 11,0 25,5
Francia 2010/2011 157 59.0 253
Alemania 2010/2011 78,7 0,0 21,3
Bélgica-Flandes | 2010/2011 83,3 0,0 16,7
Dinamarca 201072011 37,0 59,1 3.9
Bélgica-Valonia 2010/2011 986 0,0 14

Fuente: Elaboracién propia a partir de Especial Needs Education country data 2012. Eu-
ropean Agency for Development in Special Needs Education.

Cabe plantearse, por tanto, si estar escolarizado en un centro educativo ordinario
es sinbnimo de una educacion inclusivay si este alumnado integrado recibe o no los
apoyos que necesita (lo que no sucede en todos los casos, como veiamos. También
habri que analizar cual de las modalidades referidas implica mejores resultados edu-
cativos e incluso, posteriormente, mejores niveles de insercion laboral.
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Aunque no se puede establecer una relacion de causa-efecto (y habria que ana-
lizar también la tasa de alumnado con NEE asi como el tipo de discapacidades aso-
ciadas al alumnado), son los paises con mayor proporcion de alumnado en centros
ordinarios en los que la tasa de poblacién con bajo nivel educativo son mas altas
(por encima del 60%), como ltalia, Malta o Portugal, ademéas de Espana. Sin em-
bargo, en Suecia la mayoria del alumnado estudia en centros ordinarios y se dan
bajas tasas de estudiantes con bajo nivel educativo. Por el contrario, en paises con
alta proporcion de alumnado en educacion especial, como Alemania o Letonia, las
tasas de poblacion con bajo nivel educativo son mas bajas, si bien en Bélgica (con
mas de un 80% en centros de educacion especial también tiene una tasa de bajo
nivel educativo que ronda el 50%). Mas que a la modalidad educativa, podemos con-
siderar que los bajos niveles educativos en algunos paises en los que prima la edu-
cacion inclusiva, como Espafia, ltalia o Portugal, obedecen mas a los déficits
estructurales de sus sistemas educativos. Asi, podemos observar que el bajo nivel
educativo y el abandono escolar temprano no es una situacion exclusiva de las per-
sonas con discapacidad, sino también de aquellas sin discapacidad. En ese sentido,
segln datos de Eurostat para 2011, la tasa de abandono escolar temprano entre la
poblacién con discapacidad de 18 a 24 afios en Espafa era de un 43,2%, pero en la
poblacién sin discapacidad de un 25,2% (el doble que la media de la UE). De la
misma manera, también son altas las tasas de abandono escolar temprano entre la
poblacion sin discapacidad en ltalia (17,2%), Portugal (22,9%) o Malta (22,5%).
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Tabla 8. Tasa de abandono escolar temprano entre las personas con y
sin discapacidad de 18 a 24 anos, por paises de la UE (2011)

Personas Personas Ratio Distancia a la media
con discapacidad | sin discapacidad PCD/PSD UE (UE=100)
Austria 18,8 7.8 2,41 74,90
Bélgica 23,9 10,4 2,30 95,22
Bulgaria 61.1 11,0 5;55 243,43
Croacia -~ 3.4 - —
Chipre 27.9 10,2 2,74 111,16
R. Checa 27,7 4,7 5,89 110,36
Dinamarca 16,9 8,3 2,04 67,33
Estonia — 10,4 0,00 =
Finlandia 18,9 8.0 2,36 75,30
Francia 21,4 10,1 212 85,26
Alemania 19,2 10,4 1,85 76,49
Grecia 39,2 12,6 3,11 156,18
Hungria 46,8 10,1 4,63 186,45
| Islandia 39.4 18,5 2,13 156,97
Irlanda 27 10,1 2,74 110,36
Italia 38.4 17,2 2,23 152,99
Letonia - 13,2 -- -
Lituania 442 6,5 6,80 176,10
Luxemburgo - 55 -- -
Malta — 225 = s
Holanda 25,8 75 3,44 102,79
Polonia 274 4,9 5,59 109,16
Portugal 35,5 22,9 1,55 141,43
Rumania 59,5 17,4 3,42 237,05
Eslovaguia 26,8 4,8 5,58 106,77
Eslovenia - 3.1 - -
Esparia 43,2 25,2 1,71 172,11
Suecia 10,8 46 2,35 43,03
Suiza 13,5 52 2,60 53,78
Turquia 61,9 40,8 1,52 246,61
| Reino Unido 25,3 15,1 1,68 100,80
UE-28 25,1 12,4 2,02 100,00

Fuente: EUROSTAT. European Labour Force Survey.

Por otro lado, si atendemos a los datos de matriculacién en diferentes modalida-
des y a los resultados posteriores de insercién laboral, no se puede considerar que
la educacion en centros ordinarios o especiales influya de manera determinante en
la misma. Por ejemplo, encontramos muy buenos resultados de insercion laboral
tanto en Islandia o Suecia (donde predomina la educacién inclusiva), como en Lu-
xemburgo o Alemania (donde tiene un peso importante la educacion especial) o0 en
Francia o Finlandia (donde es importante el peso de las clases especiales en centros
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ordinarios). Por el contrario, encontramos bajas tasas de empleo tanto en paises con
predominio de educacién integrada (Malta o Irlanda) como de educacion especial
(Hungria o Polonia, por ejemplo).

Volviendo la mirada a nuestro pais, podemos observar que la frecuencia del alum-
nado femenino con NEE en centros de educacién especial es ligeramente mayor
que en el caso de los varones (21,05 frente a 18,94%), lo que puede revelar des-
igualdades de género en el acceso a una u otra modalidad.

Tabla 9. Alumnado con necesidades educativas especiales derivadas de
una discapacidad segun modalidad, por sexo. 2012/2013

Distribucion Diferencia media

Horizontal (%) (Media=100)
Especial | Integrada | Especial | Integrada
Hombres 18,94 81,06 96,28 100,91
Mujeres 21,05 78,95 107,03 98,28
Total 19,67 80,33 100 100

Fuente: Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte. Estadistica de las Ensefianzas no
universitarias.

También existen diferencias significativas en la modalidad educativa por tipo de
discapacidad. Mientras que un 95,75% de los alumnos con discapacidad visual o un
92,79% de aquellos con discapacidad auditiva estudia en centros ordinarios, para
alumnos con discapacidades psiquicas la cifra se reduce al 78,83%. En el caso de
las plurideficiencias, la escolarizacion en centros especiales es tres veces mayor que
la media del alumnado con NEE, estando integrados sélo un 43,1%. El alumnado
con discapacidad motora en educacion especial se situa alrededor del 15%, similar
cifra que en el alumnado con trastornos generalizados del desarrollo o autismo. Por
lo tanto, el tipo de discapacidad influye en la integracién del alumnado en centros
ordinarios, pues es probable que los centros educativos tengan mas facilidades (y
recursos) para integrar unas discapacidades que otras. Ademas, la propia oferta de
escolarizacion en centros de educacion especial estd méas orientada a unas disca-
pacidades que a otras.
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Tabla 10. Alumnado con necesidades educativas especiales derivadas de una
discapacidad segin modalidad, por tipo de discapacidad. 2012/2013

Distribucion Diferencia media
Tipo de discapacidad Horizontal (%) (Media=100)

Especial | Integrada | Especial | Integrada

Auditiva 7.21 92,79 36,7 115,50
Motora 14 67 85,33 74,6 106,22
Psiguica 21,17 78,83 1076 98,13
Visual 4,25 95,75 21,6 119,19
Trastornos graves de la personalidad/ autismo 15,72 84,28 79,9 104,92
Plurideficiencia 56,86 43,14 289,1 53,71

Otros 8,17 91,83 41,6 114,31
Total 19,67 80,33 100 100

Fuente: Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte. Estadistica de las Ensefianzas no
universitarias.

La proporcion de alumnado con NEE en centros ordinarios sobre el total del alum-
nado es mucho mayor en centros publicos que en centros privados concertados, a
pesar de que para el curso 2012/13 la tasa de alumnado con NEE en unos centros
y otros era la misma.

Tabla 11. Alumnado con necesidades educativas especiales derivadas de una
discapacidad segin modalidad, por tipo de centro. 2012/2013

L) O Litere 3 edia
0 ontal (% edia 00
Especial Integrada | Especial | Integrada
Publicos 15,44 84,56 78,50 105,26
Privados total 30,63 69,37 155,72 86,36
Privados concertados 31,31 68,69 159,2 85,51
Privados no concert. 6,59 93,41 335 116,27
Total 19,67 80,33 100 100

Fuente: Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte. Estadistica de las Ensefianzas no
universitarias.

Esto se explica por el peso que tienen en la red publica los centros de educacion
especial, mucho menor que en el caso de los centros educativos privados concerta-
dos, que en buena parte proceden de proyectos vinculados a instituciones religiosas
de corte asistencialista, asi como a asociaciones y fundaciones de personas con dis-
capacidad. Mientras que el 84,56% de los que acuden a centros publicos se encuen-
tra en educacion integrada, solo el 69,4% de los privados (68,7% de los privados
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concertados) lo hace. La inclusion educativa, por lo tanto, se da mas en la educacion
publica que en la privada y concertada. El 76% del alumnado con NEE de educacion
ordinaria acude a centros publicos, por sélo el 56,6% de los que reciben educacion
especial, dado el peso en esta modalidad de los centros concertados (43,1%).

Pero los datos estadisticos no lo son todo. Hay realidades que se escapan a estos
datos, que no pueden sintetizarse en porcentajes, pero que influyen, modifican o in-
cluso hacen poner en cuestion las estadisticas. Me estoy refiriendo a como es el pro-
ceso educativo, a como es esa realidad del alumnado con NEE, que analizaremos
posteriormente desde un enfoque cualitativo. Al menos, como hemos visto, mas alla
de las garantias formales que aparecen en los textos normativos, existen casos de
menores escolarizados en el sistema de educacion especial en contra de la voluntad
de sus padres, casos que han sido denunciados por los propios padres y por asocia-
ciones de familiares y personas con discapacidad. Sin embargo, no se les da la posi-
bilidad de recurrir y su Unica alternativa es cubrir ellos mismos los gastos asociados
0 pagar el ajuste razonable que necesita su hijo en el sistema educativo ordinario.
Estas situaciones serian discriminatorias, de acuerdo con el articulo 24 de la Con-
vencion. La educacién inclusiva no sélo implica estar escolarizado en un centro ordi-
nario, sino hacerlo en igualdad de condiciones, con los apoyos y ajustes razonables
necesarios. Lamentablemente, salvo el dato de la EDAD 2008 que indica que un
30,7% del alumnado se encuentra escolarizado en centros ordinarios sin recibir apo-
yo0s, no existen datos para analizar si existe inclusion real en el centro ordinario o no.

5.3 Barreras en el ciclo educativo y su impacto para alcanzar la ensefianza
universitaria

Las politicas educativas y de inclusion social dirigidas a las personas con disca-
pacidad han permitido que el acceso de este colectivo a una titulacion universitaria
aumentara en un 77% entre el 1999 y 2008 (datos de EDDES y de la EDAD). Segln
los datos de la EISS 2012, un 15,3% de la poblacién con discapacidad entre 25 y 64
afos contaria con estudios superiores frente a un 34,8% de la poblacion sin discapa-
cidad. Otra fuente como EI Empleo de las Personas con Discapacidad (también con
otra metodologia distinta) indica que el 15% de la poblacion con discapacidad en edad
activa ha alcanzado el maximo nivel educativo frente al 31,7% del resto de la pobla-
cién, esto es, cifras mas o menos similares. En todo caso, los datos serian muy des-
iguales por CCAA, pues mientras en Navarra, Pais Vasco o Madrid la tasa superaria
el 20%, en otras como Baleares, Murcia o Extremadura, no superaria el 10%. ¢ Cuales
son las barreras que existen para el acceso a los estudios superiores?
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El principal problema de acceso a la universidad lo veiamos en la etapa anterior,
el paso de la ESO al Bachillerato, donde para el curso 2012/13 el alumnado con NEE
pasa del 2,41% a s6lo el 0,26%. El principal problema de acceso de las personas con
discapacidad a los estudios superiores lo encontramos por tanto en la etapa inme-
diatamente anterior. El efecto embudo que se produce en este momento de la carrera
educativa es el que hace que el acceso a estudios superiores sea significativamente
mas bajo. Una parte importante de la poblacion con discapacidad, el 40,5% para el
curso 2011/12 segun datos del Observatorio Estatal de la Discapacidad, OED (2013),
accede a la universidad a través de la UNED (educacién a distancia) y no en el ciclo
normalizado sino a partir de los 30 o 40 afos, interrumpiéndose entre tanto su tra-
yectoria educativa. Segun el perfil del alumnado universitario con discapacidad ela-
borado por el OED y si bien en un importante nimero de casos de la muestra
empleada no se conoce la edad, “una proporcion muy importante (el 46,4%) de los
estudiantes universitarios con discapacidad supera los 40 afios de edad (...) y “la
edad media de los estudiantes universitarios con discapacidad puede cifrarse en 38,4
anos, y es superior en los varones (39,2 afios) que en las mujeres (37,4 afios)” (OED,
2013: 38), muy por encima de la media del alumnado sin discapacidad. Por lo tanto,
buena parte de ese alumnado con discapacidad accede a la universidad tras haber
visto interrumpido sus estudios. ;Ha habido barreras vy, si asi lo fuera, de qué tipo
para el acceso a la educacion superior? Siete de cada diez personas con discapaci-
dad de 15 a 64 afios han experimentado barreras para el acceso a actividades for-
mativas, frente al 49% de personas sin discapacidad que sefialan haberse encontrado
barreras durante su trayectoria educativa (EISS, 2012).

Grafico 3: Poblacién con discapacidad y sin discapacidad de 15 a 64 afios en
funcién de si han experimentado barreras para el acceso a actividades formativas.
2012
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. Encuesta de Integracion Social y Salud (EISS).
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Estas barreras pueden estar estrechamente relacionadas con la discapacidad o
bien, en el caso de no estarlo, pueden verse reforzadas por el hecho de tener disca-
pacidad. Las razones econémicas, sefialadas por un 32%, son las mas frecuentes
(en un 90% mas de ocasiones que entre las personas sin discapacidad), seguidas
de las barreras por enfermedad o problema de salud crénico (28,6%), el encontrarse
demasiado ocupado (26,7%, pero menos frecuente que entre personas sin discapa-
cidad), la falta de conocimiento o informacion (22,4%, sefalada en un 130% mas de
ocasiones que entre personas sin discapacidad), dificultades ajenas a la persona
(21,4%) o las limitaciones en las actividades basicas (21,4%). En la mayoria de las
barreras, las diferencias entre poblacién con y sin discapacidad son muy importantes.
Sin contar las relacionadas con la discapacidad (problemas de salud, limitaciones
en la accesibilidad, dificultades para acceder a edificios, etc.), es significativo que
las personas con discapacidad experimentan con ocho veces mas frecuencia la falta
de confianza en uno mismo para acceder a la formacion, cinco veces mas dificultades
para llegar al centro de estudio, cinco veces mas la actitud de los profesores o el
doble de veces el desconocimiento o las dificultades ajenas para conseguir un curso.
En proporcion las mujeres (un 74,5%) experimentan mas barreras que los hombres
(63%). Con respecto a la edad, el porcentaje es mas elevado en los grupos de 35 a
44 afos (78,3%) y de 45 a 54 afios (74,4%), mientras que los jovenes apenas sefia-
lan barreras (25,0%), lo que puede revelar que efectivamente nos encontramos ante
un cambio en el sistema educativo.

Son aquellos con menor nivel educativo quienes sefialan que han experimentado
mas barreras formativas: un 73,2% entre quienes tienen educacion primaria o inferior,
un 70,6% entre quienes tienen secundaria de primera etapa y un 63,1% entre los
que alcanzan los estudios superiores. Aunque los jovenes con discapacidad sefialan
menos barreras formativas, el abandono escolar temprano es muy elevado: en 2011,
el 43,2% de las personas con discapacidad de 18 a 24 afnos abandonaba sus estu-
dios de forma prematura (EUROSTAT, 2011), lo cual puede ser una consecuencia
directa de las barreras experimentadas. Este abandono es un 71% mas frecuente
que entre las personas sin discapacidad, de las cuales el 25,2% ha abandonado sus
estudios de forma prematura o precoz.

El porcentaje es superior en el caso de hombres con discapacidad (46,2%) que
en las mujeres (39,9%). También es mayor entre las ocupadas (55,2) que entre las
no ocupadas (37,2), pues puede ser que quienes hayan abandonado sus estudios
lo hayan hecho para buscar empleo. La tasa de abandono escolar temprano en Es-
pafa, como veiamos (Tabla 8) se encuentra entre las mas altas de toda la UE, s6lo

241



El acceso a la condicion de ciudadania de las personas con discapacidad en Espana.

superada por Bulgaria, Hungria, Lituania, Rumania y Turquia. Pero no es un fené-
meno exclusivo de los jovenes con discapacidad sino que tiene una elevada inci-
dencia, en mayor medida si lo comparamos con la Uni6n Europea, en el conjunto de
la poblacion. Esto apunta a que no soélo hay una desigualdad por motivo de discapa-
cidad sino que también existe un problema general que afecta a todo el sistema edu-
cativo. Si en el caso de las personas con discapacidad en Espana el abandono
escolar temprano es un 72% mas frecuente que la media de la Uni6n Europea, en
el caso de las personas sin discapacidad es el doble de frecuente en Espafia que la
media de la UE-28.

Grafico 4: Tasa de abandono escolar temprano entre las personas con y
sin discapacidad de 18 a 24 anos. 2011
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Fuente: EUROSTAT. European Labour Force Survey.

Esto hace que el acceso a la educacién superior de las personas con discapaci-
dad se encuentre muy mermado y que con frecuencia se haga a edades tardias, tras
haberse interrumpido el ciclo educativo y, como hemos visto, a través de la educacién
a distancia, por las facilidades de acceso ligadas a la educacion no presencial. Aun-
que hay diversos informes al respecto, es dificil encontrar datos concluyentes sobre
alumnos universitarios con discapacidad en Espafia. Segun el Observatorio Estatal
de la Discapacidad (2013), para el curso académico 2011-2012 “la proporcion de es-
tudiantes con discapacidad en las universidades publicas que han facilitado datos
es del 1,2% en los programas de Primer y Segundo Ciclo y Grado, y del 1,1% en los
Masteres Oficiales. Si se consideran Unicamente las universidades presenciales,
estas proporciones descienden, respectivamente, al 0,8% y al 1,0%. En el caso de
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la UNED las proporciones se elevan hasta el 3,1% en el caso de los programas de
Primer y Segundo Ciclo y Grado, y al 2,2% en el caso de los Masteres Oficiales”
(OED, 2013: 87). El 51,8% de los alumnos matriculados con discapacidad eran va-
rones frente al 48,2% mujeres, cifra que contrasta con el conjunto del alumnado con
discapacidad, mayoritariamente femenino (alrededor del 54%). Por grado de disca-
pacidad, tres de cada cuatro se encuentra entre el 33 y el 64% y casi la mitad de
alumnado tendria discapacidad fisica. Con respecto a su distribucion por disciplinas,
es similar a las del resto de la poblacién universitaria, predominando las ciencias so-
ciales.

Pero,¢,cOmo son sus trayectorias en la universidad? ¢ Son accesibles las univer-
sidades y los estudios que se desarrollan en ellas? El acceso y continuidad en los
estudios universitarios también es dificil para este colectivo, pues no siempre se fa-
cilitan los recursos y apoyos suficientes para garantizar una educacién accesible y
en igualdad de condiciones para los alumnos con discapacidad, si bien, como mues-
tra el Informe de la Fundacion Universia (2014), cada vez son mas las universidades
que cuentan con recursos especificos de apoyo para este alumnado o con unidades
especificas de atencion al mismo. En el capitulo dedicado al analisis cualitativo ten-
dremos ocasion de profundizar en esta cuestion, pues las personas entrevistadas
sefialaban que en la universidad se agudizaban las barreras (tanto macro-institucio-
nales como las barreras micro o simbdlicas que se producen en la interaccion) en-
contradas en la trayectoria educativa.

5.4 El nivel educativo de las personas con discapacidad

Las barreras en el acceso a la educacion superior determinan el menor nivel edu-
cativo de la poblacion con discapacidad, si bien la desigualdad también se observa
en el bajo nivel educativo. Dos tercios de las personas con discapacidad en 2012
(segun datos de la Encuesta de Integracion Social y Salud) tenian un nivel educativo
bajo, alcanzando, como maximo, la educacion secundaria de primera etapa. Y, segin
la serie El empleo de las personas con discapacidad (EPD) para 2013, el 7% serian
analfabetos, tasa 12 veces mayor que en la poblacién sin discapacidad. Mientras,
en el otro lado de la piramide educativa, un 18,3% alcanza educacion secundaria de
segunda etapa y un 15,3% alcanza estudios superiores. Las diferencias con las per-
sonas sin discapacidad son importantes: el peso de las personas sin discapacidad
con educacién superior es el doble (34,8% del total), mientras que el peso relativo
de las personas con educacién primaria o inferior es menor de la mitad (10,4% frente
a 23% de las personas con discapacidad).
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Grafico 5: Poblacion con y sin discapacidad de 25 a 64 afios por nivel de
formacion. Porcentajes. 2012.
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. Encuesta de Integracién Social y Salud (EISS).

Si analizamos el nivel educativo de las personas con discapacidad en funcion del
sexo, observamos que las mujeres tienen un nivel educativo ligeramente inferior que
los hombres: tanto una menor tasa de estudios superiores (14,5 frente a 16,3) como
una mayor tasa de estudios primarios o inferiores (23,6 frente a 22,2). De esta ma-
nera, existiria una diferencia de género de 11 puntos en la ratio entre estudios supe-
riores y primaria (0,73 hombres frente a 0,62 mujeres).

Tabla 12. Poblacion con discapacidad de 25 a 64 afios por nivel de formacion,
en funcion del sexo (Porcentajes horizontales). 2012

Primaria o Secundaria 1° Secundaria 2* ; Ratio superiores/
inferior etapa etapa Supancy primparia
Hombres 222 43,7 17.9 16,3 0,73
Mujeres 236 43,2 186 14,5 0,62
Total 23,0 43,4 18,3 15,3 0,66

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. Encuesta de Integracion Social y Salud (EISS).
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Con respecto a la edad, en el grupo etario de 25 a 34 afos la tasa de estudios su-
periores es del 28%, hasta tres veces por encima del grupo de 55 a 64 y el doble que
la del grupo de 45 a 54. Asi, en el grupo de 25 a 34 afnos por cada persona que ha al-
canzado como maximo la primaria o inferiores, hay dos personas con estudios supe-
riores. Por el contrario, entre la poblacién con discapacidad de 55 a 64 afios por cada
tres personas con estudios primarios hay una persona con estudios superiores.

Tabla 13. Poblacion con discapacidad de 25 a 64 afios por nivel de formacion,
en funcion de la edad (Porcentajes horizontales). 2012

Primaria o | Secundaria 1? Secundaria 2° i Ratio superiores/
inferior etapa etapa Dl primparia
25-34 14,4 26,5 31.0 28,0 1,94
35-44 18,3 40,2 23,3 20,2 1,24
45-54 22,6 449 18,2 14,4 0,64
55-64 29,8 48.8 12,0 9,5 0,32
Total 23,0 43,4 18,3 15,3 0,66

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. Encuesta de Integracion Social y Salud (EISS).

En el acceso a la educacién superior, de acuerdo con los datos de la EPD para
2013, influye entre otros aspectos el tipo de discapacidad, siendo la tasa de acceso
mas elevada en discapacidades fisicas (17,3) y enfermedades mentales (17,1), se-
guidas de visuales (16,6) y auditivas (15,4). Amenor grado de discapacidad aumenta
también el porcentaje de personas con estudios superiores, llegando casi al 20%
entre aquellos con un grado de discapacidad del 33 al 44%.

Como mencionabamos, ha mejorado el acceso de las personas con discapacidad
mas jovenes a los estudios superiores y secundarios de 22 etapa. De hecho, para el
grupo de edad de 30 a 34 afnos, un 34,8% de las personas con discapacidad tendria
estudios de postsecundaria, muy por encima de la media de la UE-28 (un 23,9%) y
so6lo superada por Finlandia y Luxemburgo (EUROSTAT, 2011). No obstante, y a
pesar de que progresivamente aumenta la proporcion de personas con discapacidad
que cuenta con estudios superiores, podemos observar que lo hace en menor me-
dida que en el resto de la poblacion, por lo que en lugar de reducirse las desigualda-
des educativas, éstas (en comparacion con el resto de la poblacién) aumentan en
las edades mas jovenes. Asi, mientras que para el grupo de 45 a 64 afios la ratio
entre personas con y sin discapacidad en el acceso al maximo nivel educativo es de
0,56, en el caso de la poblacién de 25 a 44 afios es de 0,43, es decir, 13 puntos peor.
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Si observamos la evolucion entre 2008 y 2013 de la tasa de estudios superiores
entre la poblacion con y sin discapacidad en edad activa, comprobamos que las di-
ferencias entre personas con discapacidad y personas sin discapacidad se van am-
pliando (reduciéndose, asi, ligeramente la ratio).

Gréfico 6: Evolucion de la tasa de personas con y sin discapacidad en edad activa
que han alcanzado estudios superiores y ratio PCD/PSD. 2008-2013.
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. El empleo de las personas con discapacidad.

También existen desigualdades territoriales en el acceso al maximo nivel educativo.
En las areas mas densamente pobladas (grandes municipios y coronas metropolita-
nas), la tasa de personas con discapacidad en edad activa con estudios superiores es
del 18,5% (para una ratio de 0,49). Sin embargo, en las areas mas dispersas (o rurales)
la tasa de personas con discapacidad con estudios superiores es sélo del 8,6% vy la
ratio con el resto de poblacién de 0,39. Las diferencias territoriales también se aprecian
por CCAA: mientras que Madrid, Pais Vasco o La Rioja cuentan con una tasa por en-
cima del 20%, Baleares, Murcia o Extremadura no superan el 10%.

Para dar cuenta de las desigualdades educativas entre personas con y sin dis-
capacidad, es también relevante conocer y comparar las tasas de bajo nivel educa-
tivo y el analfabetismo entre ambos grupos poblacionales. En 2008, un 10,83% de
la poblacién con discapacidad no sabia leer ni escribir, por s6lo un 1,42% de la po-
blacion sin discapacidad (EDAD 2008), datos que mejoraban significativamente a
los obtenidos con la EDDES 1999. Es probable que alguien que considera que son
las caracteristicas individuales las que definen los resultados de las personas, pen-
saria que esta tasa tan desigual se deba a las dificultades de aprendizaje de las per-
sonas con discapacidad, pero nada mas lejos de la realidad. Si exceptuamos de
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nuestro analisis a las personas con dificultades en el aprendizaje, aunque se reduce
en mas de 3 puntos la cifra, seguiriamos encontrandonos con un 7,6% de personas
con discapacidad que no sabria leer ni escribir. Por lo tanto, las desigualdades en el
nivel educativo no vienen determinadas por las dificultades en el aprendizaje de las
personas con discapacidad, sino que existen otros elementos (estructurales, simbo-
licos) dentro del sistema educativo que originan esos “resultados formativos desigua-
les”. No obstante, los datos nos muestran evidentes mejoras en los Ultimos afos.
Esto lo podemos comprobar de dos maneras.

En primer lugar, si escogemos a los jovenes entre 16 y 30 afios, podemos ver
como se reducen las desigualdades en el nivel educativo, claramente relacionadas
con las mejoras realizadas en las politicas educativas. Aun asi, siguen existiendo des-
igualdades en el nivel educativo y, en particular, en la tasa de analfabetismo. Un 0,4%
de la poblacién joven sin discapacidad no sabia leer ni escribir, de acuerdo con los
datos de la EDAD 2008, por un 12,2% de la poblacion con discapacidad. Sin embargo,
si controlamos, como deciamos, las dificultades para el aprendizaje basico (que po-
drian condicionar el nivel educativo de la persona con discapacidad), obtenemos que
un 1,6% de los jovenes con discapacidad sin dificultades en el aprendizaje no sabe
leer ni escribir, cuatro veces mas, en términos relativos, que entre los jovenes sin dis-
capacidad, pero una brecha bastante menor que en el resto de la poblacién. Como
se puede ver en el gréfico, también se reducen las desigualdades en los niveles edu-
cativos superiores, sobre todo si controlamos las desigualdades en el aprendizaje.

Grafico 7. Maximo nivel educativo alcanzado por los jovenes entre 16 y 30 afios, sin
discapacidad, con discapacidad y con discapacidad sin dificultades para el aprendizaje.
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(EDAD, 2008)
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La tasa de analfabetismo de las personas con discapacidad en edad activa en
los Ultimos afios se ha reducido del 8,3 en 2009 al 7,0 en 2013, del 0,8 al 0,5 en la

poblacién sin discapacidad.

Gréafico 8. Evolucion de la tasa de analfabetismo entre personas con
y sin discapacidad en edad activa y ratio PCD/PSD. 2008-2013.
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. EI empleo de las personas con discapacidad.

Esta diferencia tan elevada, como veiamos ya al controlar las dificultades en el
aprendizaje, esta en parte mediada por el tipo de discapacidad. Asi, la tasa de anal-
fabetismo es mas elevada en discapacidades intelectuales (un 33,5%), por las difi-
cultades en el aprendizaje asociadas.

Tabla 14: Tasa de personas con discapacidad en edad activa que son analfabetas,
en funcion del tipo de discapacidad. 2013

Diferencia media

Tasa (%) (Media=100)
Fisica y otras 3,7 52,9
Intelectual 33,5 478,6
Mental 2,2 31,4
Visual 3.4 48,6
Auditiva 2,3 32,9
Total 7,0 100,0

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. El empleo de las personas con discapacidad.
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Sin embargo, no deja de ser elevada esa tasa en los otros tipos de discapacidad:
un 2,2% para personas con enfermedad mental, un 2,3% en discapacidad auditiva,
un 3,4% en discapacidad visual o un 3,7% en discapacidad fisica. Esto es, entre 4 y
6 veces mayor que en la poblacién sin discapacidad. En cuanto al grado de disca-
pacidad, la tasa también se incrementa conforme éste aumenta, siendo el mayor a
partir del 65% y, sobre todo, a partir del 75% (27,6% serian analfabetos).

Por sexo, la tasa es méas elevada en mujeres que en hombres (7,2 frente a 6,8),
si bien la ratio con respecto a la poblacion sin discapacidad es menor, lo que revela
que las desigualdades de género entre la poblacion con discapacidad se reducen
en el bajo nivel educativo.

Tabla 15: Tasa de personas con discapacidad en edad activa que son analfabetas,
en funcion del sexo. 2013

Tasa (%) Media=100 Ratio PCD/PSD
Hombres 6,8 97 1 17,0
Mujeres 7,2 102,9 12,0
Total 7,0 100,0 14,0

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. El empleo de las personas con discapacidad.

En cuanto a la edad, se observa una tasa de analfabetismo mas elevada en los
grupos de 16 a 24 (14,4%) y de 25 a 44 anos (10,2%), al igual que una ratio mayor
en relaciéon con la poblacion sin discapacidad (del 144 y del 25), lo que puede de-
berse a que con el aumento de la edad se incrementa el peso de las discapacidades
adquiridas frente a las congénitas, por lo que la discapacidad en las primeras no
tiene por qué haber mediado en el proceso educativo. La mayor representaciéon de
las congénitas implica ademas mayor protagonismo de la discapacidad intelectual.

Tabla 16: Tasa de personas con discapacidad en edad activa que son analfabetas,
en funcién de la edad. 2013

Tasa (%) Media=100 | Ratio PCD/PSD
16 a 24 14,4 205,7 144,0
25a44 10,2 145,7 25,5
45 a 64 4,7 67,1 59
Total 7,0 100,0 14,0

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. EI empleo de las personas con discapacidad.
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También existen desigualdades territoriales para esta tasa. En los entornos ur-
banos es mas baja (5,5%) que en las zonas de densidad intermedia (8,6%) y las dis-
persas (8,3%), aunque por el contrario la ratio con respecto a la poblacién sin
discapacidad es menor en las zonas mas rurales que en las mas urbanas y, sobre
todo, que en las intermedias.

Por CCAA, se constatan importantes diferencias territoriales norte-sur en la tasa
de personas sin estudios (EISS, 2012). Aunque este dato no es estrictamente equi-
parable al analfabetismo, y aun asumiendo un error muestral elevado en esta des-
agregacion, encontramos tasas bajas de poblaciéon con discapacidad sin estudios
en Arag6n, La Rioja o Asturias (por debajo del 2%) y altas en Andalucia, Extrema-
dura, Castilla La Mancha, Galicia y Catalufa (por encima del 15%). Aunque los datos,
dado el error muestral, hay que tomarlos con cautela, revelan como deciamos un
desquilibrio territorial importante de nuestro pais que se manifiesta tanto en el eje
norte-sur como en el eje este-oeste.

Gréfico 9. Tasa de personas con discapacidad en edad activa sin estudios,
por CCAA. 2012.
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Nota: agrupa las categorias “no sabe leer o escribir’ y “ha asistido menos de cinco afnos
a la escuela (educacion primaria incompleta)”. No se incluyen Ceuta y Melilla.
Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. Encuesta de Integracién Social y Salud (EISS).
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Si nos centramos en aquellos que no estudian mas alla de la educaciéon secun-
daria obligatoria, lo que se denomina, bajo nivel educativo, comprobamos que el
65,7% de las personas con discapacidad en Espafia tendria bajo nivel educativo
frente al 38,1% de media de la UE-28, s6lo superada por Turquia (86,2%), Portugal
(84,8%) y Malta (78,8%).

Grafico 10. Tasa de personas con discapacidad de 25 a 64 afos con bajo nivel
educativo (inferior a la secundaria superior), por paises de la UE. 2011
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Fuente: Eurostat. European Union Labour Force Survey (EU-LFS). Ad hoc module —
AHM- on Employment of Disabled People.
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Es importante destacar que, a pesar de que Espafa se encuentra entre los paises
con tasas mas altas de personas con discapacidad con bajo nivel de estudios, la
brecha entre personas sin y con discapacidad (1,55) se encuentra por debajo de la
media europea (1,57), debido a que el nivel educativo de la poblacién sin discapaci-
dad es también, por lo general, mas bajo en Espafia que la media europea (un 42,4%
tiene bajo nivel educativo frente a un 24,3% en la UE-28). El problema, por lo tanto,
como ya hemos indicado mas arriba, afecta a todo nuestro sistema educativo.

5.5 Formacion continua de las personas con discapacidad

Mas alla de la ensefianza formal, las exigencias actuales del mercado laboral
obligan al reciclaje profesional permanente y la formacién continua. Sin embargo,
eran pocas las personas con discapacidad en edad activa que cursaban estudios en
2013 en comparacion con el resto de la poblacién, un 9,3% frente al 19,3% (es decir,
menos de la mitad), aunque ha aumentado ligeramente en los Ultimos afios, pero no
tanto como en las personas sin discapacidad.

Grafico 11. Tasa de personas en edad activa que cursan estudios en el momento
actual en funcion de la discapacidad. 2013.
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. EI empleo de las personas con discapacidad.
Las mujeres con discapacidad en edad activa tienden a formarse con mas fre-

cuencia que los hombres, con una tasa 2,2 puntos mas elevada, existiendo mayor
brecha entre personas con y sin discapacidad en los hombres que en las mujeres.
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Con respecto a la edad, es significativamente mas elevada en el grupo etario de
16 a 24 afios (el 51,2%), al encontrarse en edad de realizar estudios medios y supe-
riores, siendo también menor la brecha con la poblacion sin discapacidad. En ese
sentido, para todos los grupos etarios la brecha es menor que en la poblacion total,
lo que quiere decir que en parte las diferencias entre personas con y sin discapacidad
en torno a esta variable se deben al mayor peso que tienen los jévenes sobre el total
de la poblacién sin discapacidad en edad activa y, por el contrario, al mayor peso de
los mayores de 45 afios en el caso de las personas con discapacidad.

Por tipo de discapacidad, se destaca que las personas con discapacidades inte-
lectuales son las que presentan una tasa mayor (14,5), un 55,9% por encima de la
media del colectivo, quizas por la mayor prolongacioén de su etapa formativa y el
menor acceso al empleo.

Territorialmente, aunque la brecha con la poblacién sin discapacidad es la misma
para todos los ambitos (0,48), a mayor densidad poblacional existen mas posibilida-
des de realizar formacion. La tasa en los entornos rurales o dispersos es de un 8,2%,
por un 9,1% en zonas de densidad intermedia y un 10,0% en las zonas mas pobla-
das. Las diferencias territoriales también existen si atendemos a la distribucion por
comunidades auténomas, aunque esta vez es menos evidente la l6gica de la des-
igualdad Norte-Sur que veiamos en algunas variables anteriores. De acuerdo con
los datos de la Encuesta de Integracién Social y Salud de 2012 (y teniendo en cuenta
el mayor error muestral al desagregar datos territorialmente), las tasas mas bajas de
poblacién con discapacidad en edad activa que cursa estudios en el momento de la
encuesta se encuentran en Aragon (5,4%), Asturias (6,4%) y Murcia (6,6%), mientras
que las mas altas estaban en La Rioja (23,9%), Castilla La Mancha (23,3%), Navarra
(19%) y Extremadura (18,8%).

Al comparar los datos de nuestro pais con los de los paises de la Union Europea
para el afio 2011, observamos que la proporcién de personas con discapacidad en
edad activa que cursaban estudios en el momento de la encuesta, en Espanfa, es
del 10%, cifra ligeramente por encima de la media de la UE-28 (9,7%), si bien a gran
distancia de los paises en los que la tasa es mayor, como Suecia (31%), Dinamarca
(28,9%) o Suiza (27,9). No obstante, al igual que sucede en Espafia, la brecha con
la poblacion sin discapacidad es muy grande para todos los paises, a excepcion de
Dinamarca y Finlandia.
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Gréfico 12. Tasa de personas con discapacidad de 15 a 64 afnos que cursan
estudios en el momento actual, por paises de la UE-28. 2011
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Fuente: Eurostat. European Union Labour Force Survey (EU-LFS). Ad hoc module —AHM-
on Employment of Disabled People.

5.6 Incidencia del nivel educativo en el acceso al empleo

Adelantando lo que analizaremos en el préximo capitulo, la evidencia empirica
nos muestra que un mayor nivel educativo va a facilitar tanto el acceso al empleo
como unas mejores condiciones laborales entre aquellos que trabajan. En primera
instancia, va a facilitar mayor probabilidad de encontrarse activo. Asi, los datos nos
muestran como la tasa de actividad aumenta a mayor nivel de estudios, siendo
mucho mas elevada entre personas con discapacidad con estudios superiores, un
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49,8% mas alta que la media del colectivo. Si bien éstas tienen un 37% menos de
probabilidades de estar activas que las personas sin discapacidad del mismo nivel
educativo, esta brecha en relacion con la poblacion sin discapacidad es mas elevada
a medida que disminuye el nivel de estudios.

Tabla 17: Tasa de actividad de la poblacién con discapacidad, en funcién del nivel
de estudios. 2013

Tasa (%) | Distancia media (Media=100) Ratio PCD/PSD
Sin estudios 59 15,8 0,13
Primaria 23,5 63,0 0,39
Secundaria 44,5 119,2 0,60
Superiores 56,0 1498 0,63
Total 374 100,0 0,48

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. El empleo de las personas con discapacidad.

El nivel educativo es relevante a la hora de predecir la posibilidad de estar ocu-
pado (pasan del 3,6% en el caso de las personas con discapacidad sin estudios al
45,2% entre quienes tienen estudios superiores), asi como a la hora de reducir la
brecha en relacion con las personas sin discapacidad. La tasa de empleo de las per-
sonas con discapacidad sin estudios equivale al 18% de las personas con discapa-
cidad del mismo nivel educativo; en las personas con discapacidad con estudios
superiores, la tasa de empleo equivale al 60% de las personas sin discapacidad del
mismo nivel formativo.

Tabla 18: Tasa de empleo de la poblacién con discapacidad, en funcién del nivel
de estudios. 2013

| Tasa (%) Distancia media (Media=100) Ratio PCD/PSD
Sin estudios 36 14,9 0,18
Primaria 128 52,6 0,35
Secundaria 278 114,2 0,53
Superiores 452 185,8 0,60
Total 24,3 100,0 0,43

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. EI empleo de las personas con discapacidad.

De la misma manera podemos hablar de la tasa de paro, que se reduce signifi-
cativamente entre la poblacion con discapacidad con estudios superiores (un 55%
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de la tasa de paro general del colectivo), si bien es un 21% superior a la tasa de paro
de las personas sin discapacidad con estudios superiores (una brecha mayor que
para el resto de niveles educativos salvo para secundaria).

Tabla 19: Tasa de paro de la poblacién con discapacidad, en funcién del nivel
de estudios. 2013

u Distancia media Ratio PCD/PSD
Tasa () (Media=100)
Sin estudios 39,0 111,4 0,68
Primaria 457 130,6 1,13
Secundaria 37,7 107,6 1,26
Superiores 19,3 55,1 1,21
Total 35,0 100,0 1,35

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. EI empleo de las personas con discapacidad.

Si atendemos a la ganancia salarial, medida en salario medio anual bruto a partir
de la serie El salario de las personas con discapacidad 2010, nos hacemos una idea
de la posicién de los trabajadores con discapacidad en la estructura ocupacional en
funcién del nivel de estudios. Las personas con discapacidad con estudios superiores
ganan el doble que las personas con discapacidad sin estudios o estudios primarios
y casi el doble que los de estudios secundarios, siendo ese salario medio un 67,4%
mayor que la media del colectivo. Ademas, cabe destacar que los salarios de las
personas con discapacidad con estudios superiores son ligeramente mas elevados
(en un 4%) que el de aquellas sin discapacidad con estudios superiores, mientras
gue en el resto de la poblaciéon son un 10% mas bajos.

Tabla 20: Salario medio anual bruto de las personas con discapacidad asalariadas,
segun nivel de estudios. 2010

. i Distancia media Ratio

Salaviaimedio (Media=100) PCD/PSD
Sin estudios y primaria 17.190,2 83,6 1,02
Secundaria 18.527,5 90,1 0,92
Superiores 34.403,1 167.,4 1,04
Total 20.553,3 100,0 0,90

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. El salario de las personas con discapacidad.
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Si analizamos el salario medio mensual neto, esto es, una vez deducidas las co-
tizaciones a la Seguridad Social por cuenta del trabajador y las retenciones a cuenta
del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF), podemos observar que
las desigualdades por nivel educativo se reducen. Pero aln asi el salario de las per-
sonas con discapacidad con estudios superiores sigue siendo mas elevado que el
resto, en un 50%, si bien aumenta mas la diferencia salarial con la poblacién sin dis-
capacidad con estudios superiores, hasta un 6% mas (frente al 5% mas bajo de
media del colectivo).

Tabla 21: Salario medio mensual neto de las personas con discapacidad
asalariadas, segun nivel de estudios. 2010

Salario Distancia media Ratio Reduccion Ratio

medio (Media=100) PCD/PSD Neto/Bruto

Sin estudios y primaria 1.128,5 88,3 1,06 1,03
Secundaria 1.179.9 92,3 0,96 1,05
Superiores 1.825.3 150,6 1,06 1.02

Total 1.278,3 100,0 0,95 1,05

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. El salario de las personas con discapacidad.

Estos datos nos muestran, por lo tanto, que a mayor nivel de estudios, niveles
mas elevados de actividad y empleo. Ademas, entre aquellos ocupados, garantiza
un mayor salario, incluso que las personas sin discapacidad del mismo nivel de es-
tudios.

Que las politicas educativas favorezcan el acceso de las personas con discapa-
cidad a los estudios superiores favorece a posteriori su relaciéon con la actividad la-
boral. Para ello, vuelvo a poner énfasis en que es fundamental actuar contra el
abandono escolar temprano y en primera instancia en la educacién aun obligatoria,
para reducir el efecto embudo que encontrabamos en el paso de la ESO al bachille-
rato, producto tanto de barreras estructurales como simbolicas que hacen que la in-
corporacion de las personas con discapacidad a la universidad no suela darse
siguiendo las etapas normales del ciclo educativo sino, como veiamos con los datos
del OED, una vez superados los 30 e incluso mas afos, tras verse interrumpida su
trayectoria. Es evidente que se ha que actuar para evitar el abandono escolar tem-
prano en secundaria (aunque no sélo en el colectivo de personas con discapacidad,
como hemos visto).
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Ademas, hay que recordar que la proporcion de personas con discapacidad en
edad activa que realizan formacion continua/permanente es menor que en el resto
de la poblacion, lo que dificulta las posibilidades de reciclaje profesional para poder
adaptarse a las nuevas exigencias profesionales de un mercado de trabajo cada vez
mas precario e inestable.

El estudio “Discapacidad, estudios superiores y mercado de trabajo. Barreras de
acceso y repercusion en la insercion laboral”, realizado por Red2Red (2009) para
Fundacion Once, muestra las barreras que estudiantes universitarios y de formacion
profesional con discapacidad tienen para acceder al empleo, dificultandose incluso
la realizacion de las practicas obligatorias (en el caso de la FP), como sefialan algu-
nas personas participantes en el trabajo de campo del mismo. El estudio concluye
que tanto las practicas como los mecanismos de insercion laboral de universidades
y centros de FP no eran vélidos y finalmente se mostraban mas exitosos los “meca-
nismos de insercion laboral del movimiento asociativo de la discapacidad y de las
entidades que 