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Resumen ejecutivo

1. La estrategia de Inclusion Activa (IA)
como proyecto europeo de activacion

La estrategia europea de IA fue formulada formalmente en 2008 si bien es
el resultado de un largo periodo de debate en el seno de las instituciones
europeas. Si tomamos como referencia el afio 2008 no cabe duda de que el
desarrollo de las estrategias nacionales de IA se encuentra auin en fase de
despegue y experimentacion, tal como se comprueba a la hora de analizar
y valorar las seis experiencias nacionales de [A. En efecto, en el andlisis de
casos nacionales se ha contextualizado el desarrollo de los programas de [A
en base a los PNAin de 2006-2008 y 2008-2010; después se han analizado los
diferentes programas y acciones existentes sobre IA en Alemania, Francia,
Dinamarca, Italia, Hungria y Reino Unido; finalmente se hace una valora-
cion de la efectividad de las politicas aplicadas.

Las politicas y programas de IA no son nuevas en los actuales Estados
de Bienestar. El actual paradigma de la activacion y su concrecion, en dife-
rentes estrategias y politicas, entre ellas la inclusidn activa, no es mas que la
actualizacién de una concepcion de la sociedad en la que trabajo asalariado
vertebra la vida social y econémica y, por tanto, modula las condiciones de
vida de las personas.

Desde finales de la década de los 70 y primeros 80 del pasado siglo los
Estados de Bienestar se adentran en una fase creciente de reestructuracion
institucional, que se refleja en la contencién de los sistemas de proteccion
social y en cambios y reformas del mercado de trabajo pero, también, de
reorientacion ideoldgica mediante la que se abre paso laidea y practica de la
activacion como nuevo, aunque en su esencia no lo sea, paradigma tedrico-
ideoldgico en el que se desarrollardn visiones muy diferentes que discurren
entre enfoques de inclusion social basados en la promocién de las capaci-
dades de las personas y aquellos enfoques basados en el control social y en
Opticas de workfare. En todo caso cabe sefialar un cierto comtn denomina-
dor sobre la idea de activacion: la centralidad del empleo, la idea de que es
preferible o mds rentable trabajar que depender de prestaciones sociales, la
responsabilidad del ciudadano, el establecimiento de condiciones de elegi-
bilidad y control para acceder a las prestaciones.

Dicho de otro modo, la estrategia de la activacion comprende tres ob-
jetivos, no todos ellos explicitos, eficiencia productiva (formacién o mejora
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del capital humano), reproduccion del trabajo asalariado (insercién laboral)
y legitimacion de una ética de responsabilidad individual (contrato moral
con la sociedad).

En el caso de la UE todos los modelos nacionales de activacién se han
influido mutuamente sin menoscabo de sus raices historicas. Asi, el modelo
britdnico ha dado progresiva importancia a la garantia de renta en su re-
lacién con las exigencias de insercion laboral. Por su parte, los paises del
modelo nérdico han incidido en mayores exigencias de activacion sobre la
garantia de una combinacion de renta suficiente y servicios publicos de apo-
yo. Finalmente, los paises del modelo continental, con amplias diferencias
internas entre si, han prestado creciente atencién a la condicionalidad de la
renta y a la coordinacién de los servicios sociales y de empleo.

Bajo esta mutua influencia se ha construido, dentro del paradigma de
la activacidn, la idea de la IA que no es sino el compromiso politico-ideold-
gico en el seno de la UE entre tres concepciones historicas de la integracion
social (liberal, conservadora y socialdemdcrata) cuyo comtn denominador
es la centralidad del trabajo asalariado.

La Estrategia de Lisboa 2000 supuso un espaldarazo a la construccion
de un discurso tedrico-ideoldgico de la inclusion social que se inicia como
inclusion social con los PNAin. Si la Recomendacion de 2008 fija la estruc-
tura conceptual e ideoldgica de la TA en torno a la triada: renta adecuada
(suelen utilizarse las expresiones adecuada y suficiente), acceso al mercado
de trabajo y servicios de calidad, ello no quiere decir, como veremos en el
andlisis de los casos nacionales, que los diferentes paises hayan seguido es-
trictamente la ruta marcada por dicha Recomendacién. Practicamente en
ningtin caso. Lo que se produce es una actualizacién de sus politicas de in-
clusién laboral teniendo en cuenta otras experiencias nacionales pero sin
renunciar a la senda histdrica propia. Si hubiera que hacer una sintesis sobre
la tendencia general de desarrollo del objetivo de inclusidn activa podria
definirse por dos rasgos:

a) Diferenciacion del sistema de rentas minimas en dos niveles: el pri-
mero de tipo tradicional para los que no pueden trabajar, de man-
tenimiento basico de renta y, por otra parte, otro sistema de nuevo
cufio para los que pueden trabajar, con mayores exigencias en cuan-
to a renta e insercion laboral;

b) en segundo lugar, una optimizacién del acceso a los servicios del
bienestar cuyo rasgo dominante son los avances en coordinacion
entre los servicios de empleo, de formacién y servicios sociales, tra-
tando de establecer rutas y conexiones entre todos ellos.

(A quiénes va dirigida la Recomendacién de 2008? En una primera

lectura parece que va dirigida a personas excluidas del mercado de trabajo
que, ademds sufren, exclusién y pobreza. Sin embargo, la realidad es mas
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compleja que lo que refleja la propia Recomendacion en el sentido de que,
en general, la tendencia de las politicas reales de IA es que estan dirigidas
a colectivos ‘normalizados’, ‘cercanos relativamente al mercado de trabajo’,
con ‘posibilidades de ser empleados’ que es donde operan los programas
publicos de prestaciones sociales y servicios. Por el contrario, la empleabili-
dad de los colectivos mas excluidos tiende a ser dejada, cierto que con apoyo
financiero publico, a entidades sociales u ONG que comprueban en muchos
casos que la activacién sélo puede traducirse en mejora de habilidades so-
ciales pero que la obligacion de trabajar no es posible en todos los casos.

2. Las estrategias nacionales de TA:
diversidad y convergencia

Se han analizado las estrategias y programas de IA de seis paises de la UE.
En el mismo se han destacado las peculiaridades de la construccion practica
de la triada garantia de renta, acceso a servicios e insercion laboral. Una
vision sintética de las diferencias nos muestra como, por ejemplo, en el caso
britdnico la inclusion activa se basa en la combinacién de una marcada res-
ponsabilidad individual con el apoyo y asesoramiento a la persona, comple-
mentado con ayudas fiscales. Por el contrario, en el caso francés la inclusiéon
activa se caracteriza por la importancia de las estrategias institucionales y la
accion de actores sociales variados como cobertura y apoyo a los procesos
de inclusiéon que son tanto individuales como sociales. La flexiguridad es
un rasgo que caracteriza, por ejemplo, al modelo danés, es decir, que trata
de articular la triada de la inclusién de manera equilibrada y flexible. Ale-
mania es un caso en el que la IA es una combinacién de apoyo al parado y
su familia junto con exigencias de formacion ocupacional. En Italia la IA
se caracteriza por el dualismo protector (Seguridad social versus regiones/
municipios), una baja coordinacidn entre servicios y programas de insercion
laboral categoriales. Hungria, finalmente, se ha incorporado a la estrategia
de IA con programas de garantia de renta de baja intensidad protectora y
exigencias de activacion laboral, junto con un papel de los servicios publicos
de relativa baja incidencia.

En el andlisis se han destacado algunas tendencias comunes en el desa-
rrollo de la estrategia de IA insistiendo en que el peso de las sendas naciona-
les es muy importante en el disefio y desarrollo de programas de renta mini-
ma y activacion. Entre tales tendencias comunes diferenciamos seis planos:

a) El enfoque de la IA se basa en la idea de que el trabajo es el eje cen-
tral de la reforma de las politicas sociales orientadas a la lucha contra la po-
breza, tanto en la orientacién de los programas y los instrumentos como en
la bases/razones/argumentos que se utilizan para explicarla. En la practica y
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bajo esta concepcidn genérica se constata que estd teniendo lugar un cambio
relevante: colectivos que tradicionalmente habian sido objeto de protecciéon
‘pasiva’ pasan a ser ‘sujetos activos’ de su proteccion como, por ejemplo: pa-
dres solos (de familias monoparentales), personas con discapacidad o perso-
nas mayores (aunque muchas veces con condiciones moduladas).

En este sentido se puede afirmar que los programas de garantia de mi-
nimos tienden a articularse en torno a las prestaciones por desempleo. De
ahi el creciente uso de mecanismos de make work pay (hacer que trabajar
merezca la pena) en las prestaciones sociales con una orientacion positiva o
incentivadora, no tanto punitiva o penalizadora. El propio concepto de in-
clusioén activa se vincula a la estrategia de inclusion en el mercado de trabajo
en el que las soluciones pasan por la resolucion o determinacion individual
a trabajar. Las prestaciones sociales monetarias son un incentivo para ac-
ceder al empleo y evitar las trampas de pobreza. Los conceptos clave de la
politica son, asi, la ampliacion de la participacion en el mercado de trabajo,
la mejora de la empleabilidad, la activacion, hacer que el trabajo merezca la
pena, aprendizaje durante toda la vida, flexiguridad y mercados de trabajo
flexibles, envejecimiento activo, antidiscriminacion.

b) En articulacion de los tres pilares de la TA

De los tres pilares de la inclusion activa, la garantia de minimos esta
mas desarrollada junto a los programas de insercion laboral. Por el con-
trario, el acceso a los servicios no es el menos desarrollado pero si el peor
articulado con los dos anteriores debido en gran medida a los problemas de
coordinacion entre los servicios sanitarios, sociales y formativos. Se podria
afirmar que la garantia de renta estd sometida a pautas crecientes de condi-
cionalidad, el acceso al empleo a pautas de control y exigencia y el eje de los
servicios interviene desigualmente en el proceso de IA.

c¢) La garantia de minimos

Las prestaciones de minimos estén siguiendo una via de endurecimien-
to de los requisitos de acceso y de las condiciones para su percepcion. La
proteccién frente a la pobreza aparece sobre todo en el caso de los nifios,
como una ruptura de la cadena de la herencia. De este modo la proteccion
de los nifios que viven en hogares pobres no pasa por la participacion en
el mercado de trabajo (aunque si la de sus padres) y justifica el manteni-
mientos o aumento en los complementos de minimos o el incremento de
servicios. Por otra parte, como parte de la politica de garantia de minimos,
hay que destacar el creciente empleo de las herramientas fiscales para man-
tener la garantia de renta mediante umbrales de minimos no computables
fiscalmente.

Por otra parte, en los ultimos afios la proteccion social de los trabaja-
dores pobres ha pasado a primer plano, la llamada pobreza en el trabajo.
Esta mejora de los niveles de renta no suele unirse a la mejora de la calidad
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del trabajo y del salario con lo cual en muchos casos se trata de prestaciones
para la precariedad laboral.

d) Las herramientas de la inclusién laboral

En cuanto al segundo pilar, la inclusion laboral, hay que sefialar que su
interpretacion es muy diversa y tiene que ver con las tradiciones politicas de
cada Estado miembro: orientada a la formacion (Alemania), a la creacién
de herramientas adaptadas de acceso al mercado de trabajo (contratos, em-
presas, bonificaciones... como es el caso francés), programas de seguimien-
to/monitorizacion individual (Reino Unido) o circuitos flexibles entre renta,
empleo y servicios (Dinamarca).

En los dltimos afios la insercion laboral a la carta ha ganado en impor-
tancia de forma que el acompanamiento individual (especialmente como
metodologia de los servicios ptblicos de empleo), la individualizacién de las
estrategias o programas de integracién a medida, aparecen como un meca-
nismo importante en muchas de las politicas, independientes de la percep-
cién de prestaciones pero también como una condicién para su percepcion.

Existen amplias diferencias en cuanto a quiénes va dirigida la insercion
laboral, si a los colectivos mds alejados del mercado de trabajo o a los que
estdn mas cercanos. En teoria, y siguiendo la Recomendacion de 2008 se tra-
ta de la insercidén laboral de los colectivos mas desfavorecidos o alejados del
mercado de trabajo. En la préctica la situacion es mas compleja y se tiende a
buscar la médxima eficiencia en los programas de insercion de los colectivos
con mayores posibilidades de empleo sin que por ello se abandonen los pro-
gramas y acciones dirigidas a los grupos sociales mds vulnerables o excluidos
del mercado de trabajo.

e) Descentralizacion de los programas de A

La descentralizacion operativa de la estrategia de IA, su territorializa-
cién, es una caracteristica comtn a todos los programas de inclusion activa.
En todos los programas se pretende focalizar las acciones en espacios socia-
les que combinen la proteccion de las personas con las necesidades de inser-
cion en los mercados de trabajos locales. Se trata de asignar los recursos de
todo tipo en el &mbito local o territorial ya que se considera que es la forma
operativa de que intervengan al mismo tiempo y de manera coordinada la
garantia de renta, las acciones de inclusion laboral y los servicios de empleo
y servicios sociales.

f) Finalmente, el desarrollo de la gobernanza

Practicamente en todos los casos nacionales, en buena medida como
resultado de la influencia de los PNAin, se estimulan formas de gobernan-
za en la que tenga lugar al mismo tiempo la coordinacion horizontal en el
seno de los servicios publicos, la coordinacion vertical entre los niveles de
gobierno central, regional y local, la participacion del didlogo social y el
protagonismo de la sociedad civil a través de asociaciones y fundaciones. La
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gobernanza implica modos flexibles de coordinacién de actores, institucio-
nes y recursos para lograr la maxima efectividad de la IA.

3. Recomendaciones para el desarrollo de
una estrategia de inclusion activa en el caso
espafiol

Del andlisis de casos nacionales de IA se pueden derivar algunas recomen-
daciones tentativas para el disefio de politicas y programas de IA en Espaiia,
tales como:

a) Organizacién de la garantia de minimos y cierre de una dltima red

El sistema de garantia de minimos espafiol esta fragmentado en una
serie esquemas que se dirigen a distintos colectivos. Estos esquemas o pro-
gramas mantienen diferente objetivos y ofrecen distintos recursos a los
que puede acceder la poblacién activa espafiola que carece de otras fuen-
tes de ingresos. Las prestaciones por desempleo también se han conducido
por una via de fragmentacién de programas: los subsidios de desempleo,
RAI, PRODI (hoy PREPARA), entre otros, con reglas diversas en fun-
cioén de la edad y la familia de los perceptores.

Desde esta perspectiva posibles lineas de desarrollo futuro serfan:

La estrategia en varios modelos de los analizados se dirige hacia la sim-
plificacién y armonizacién de los distintos esquemas de garantia de minimos
reduciendo y agrupando los esquemas de proteccién (en algunos casos un
unico esquema) desde la perspectiva de la poblacidn activa en situacion de
desempleo y unificando su distribucién en una agencia publica encargada
también de los servicios de empleo.

— Mejora de los niveles de cobertura e intensidad protectora de las
rentas minimas autonémicas de insercidn, que presentan insuficien-
cias y desigualdades. La actuacién deberia ir destinada a asegurar
un minimo de cobertura de la poblacién en situacion de pobreza
extrema en todo el territorio espanol (atendiendo también a la des-
igual distribucién de la pobreza) y que éste minimo fuese equivalen-
te en todo el territorio espafiol.

— Se debiera hacer un esfuerzo especial en la proteccién de la pobreza
de las familias con nifios. Las prestaciones asistenciales, en especial
las rentas minimas de insercion no ofrecen una proteccién adecuada
en funcion del tamaiio familiar (limitados por el temor a introducir
desincentivos laborales) o prestaciones especificas dirigidas a las fa-
milias con nifios.

— Otralinea de actuacion en paises europeos, es la posibilidad de com-
plementar los bajos ingresos laborales con prestaciones de forma

16



que se eviten desincentivos laborales. En ese sentido seria una op-
cién interesante siempre y cuando no suponga también una via de
subvencionar los bajos niveles salariales.

b) Establecer mercados de trabajo mds accesibles, a través de estra-
tegias que apoyen la participacion laboral de los sectores mas alejados del
mercado de trabajo (teniendo también en cuenta la situacion actual de baja
demanda de trabajo).

La experiencia europea muestra una bateria de instrumentos basa-
dos en el trabajo de seguimiento o acompafiamiento individual desde
los propios servicios de empleo (como ya hemos indicado que estan
encargados también de la distribucién de la garantias de minimos),
dejando en un segundo plano instrumentos de contractualizacion.

La utilizacion de bonificaciones a la contratacion de determinados
sectores se beneficiaria también de sistemas de formacién ocupacio-
nal y cualificacién centrados en el mercado de trabajo.

El refuerzo del sistema de evaluacion y reconocimiento de las com-
petencias profesionales, la recuperacion de la figura de aprendiz o
sistemas de formacion en alternancia con el empleo, son instrumen-
tos que permiten el acercamiento a colectivos con dificultades de
acceso a la formacién en contextos menos formalizados.
Vinculacién de los servicios de empleo y el sistema educativo, en
especial en los casos de jovenes en riesgo de abandono escolar.
Inclusién de los colectivos mads alejados entre las poblaciones aten-
didas por los servicios publicos de empleo, sin duplicar los instru-
mentos pero priorizando a los colectivos con mayores dificultades
(entre ellos los perceptores de garantia de ingresos).

Establecer estrategias locales en territorios con especiales dificulta-
des: a través de partenariados locales con participacion de los acto-
res locales.

¢) El acceso a servicios de calidad, tanto a través del refuerzo del acceso
de determinados colectivos como de la mejora de la calidad de los servicios.

Una reforma de los servicios de empleo que integre la orientacion
hacia los colectivos mas desfavorecidos, como un colectivo mas en-
tre la poblacidn activa.

El acceso a la vivienda es un elemento crucial como mecanismo de
inclusion activa que requeriria un esfuerzo especifico orientado ha-
cia los colectivos mas desfavorecidos.

Establecimiento en los sistemas universales, como educacién y sani-
dad, de estrategias especificas para reforzar el acceso de colectivos
en situacién de dificultad. En sanidad los datos de desigualdad en
salud muestran la necesidad de estrategias de este tipo. En cuanto
a la educacion, mas alla de las orientaciones hacia la formacién, de
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programas de acceso educativo de los jévenes en situaciones cerca-
nas al abandono escolar.

— Extensién y refuerzo de la coordinacién entre el sistema de servicios
sociales y el sistema publico de empleo para reforzar el objetivo de
inclusion activa de los colectivos mas alejados del mercado de trabajo.

d) Gobernanza de las politicas de inclusién

— El reparto de responsabilidades en politicas de inclusion, y espe-
cificamente en inclusién activa, requiere de mejoras continuas de
coordinacién y cooperacién entre las Administraciones Publicas. La
creacion de instrumentos operativos que vinculen las actividades de
las Administraciones (Planes de inclusion, Programas y Servicios).

e) Informacién y evaluaciéon

— Impulso de la creacién de herramientas de seguimiento y evalua-
cion. La produccion de datos sobre la situacion de las familias a la
vez que el aprovechamiento de los datos de los programas (recogida
de datos administrativos, muestras de usuarios de los distintos pro-
gramas o bases de datos sobre las diferentes iniciativas de inclusion
activa en marcha) es fundamental tanto para el seguimiento como la
evaluacion de los programas de inclusion activa.



I. Introduccion. La Inclusion
Activa como materializacion
de la activacion

En este trabajo se analiza el desarrollo de la estrategia de inclusién activa
(TA) a partir de una muestra significativa de casos nacionales representa-
tivos de los diferentes regimenes de bienestar existentes en la Unién Eu-
ropea. Su objetivo es extraer lecciones, si cabe la expresion, que puedan
contribuir a profundizar en el debate sobre como desarrollar la estrategia
de IA en Espaiia.

En un informe previo se analiz6 la génesis, naturaleza y desarrollo de
la estrategia de IA en la UE desde una perspectiva general, asi como su
desarrollo en el caso espafiol. Ahora se trata de analizar casos nacionales
relativamente representativos de los diferentes regimenes de bienestar si-
guiendo en todos ellos una misma légica: cdmo se construye la estrategia de
inclusion activa a partir de los PN Ain de 2006-2008 y 2008-2010 en los que,
dentro de una visién amplia de inclusién social, se va construyendo progre-
sivamente la estrategia de IA bajo el impulso de la UE desde 2006 hasta
su formalizacion en la Recomendacién de 2008; a continuacion se analiza
como se ha materializado dicha estrategia en los casos nacionales elegidos
mediante programas en los que en mayor o menor medida se combinan los
objetivos de la estrategia de TA: garantia de rentas, acceso a los servicios
publicos e insercion laboral; finalmente, se hace una valoracion de la efecti-
vidad de las politicas aplicadas.

Este informe se cierra con una sintesis o conclusiones de los casos
nacionales de IA y unas recomendaciones tentativas para el caso espafiol
a partir de la experiencia analizada. Recomendaciones que no pretenden
tanto proponer politicas concretas cuanto destacar aquellos factores mas
relevantes para promover el debate sobre cémo desarrollar la estrategia de
IA en Espafa y cuyos principales elementos deben girar en torno la articu-
lacion del conjunto de programas de renta minima, a la mejora de la coor-
dinacion en el territorio de los servicios de empleo, formacién y servicios
sociales y, por dltimo, a formas flexibles de insercion laboral para adecuarse
a la diversidad de colectivos sociales vulnerables o en situacion de riesgo en
relacion con el mercado de trabajo.

Para una adecuada comprension de las estrategias de IA que aqui ana-
lizamos es preciso enmarcarlas tanto histérica como teéricamente pues sélo
de esta forma podremos comprender su naturaleza profunda.
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1. La estrategia de IA: de la obligacion de
trabajar a la activacion

Las politicas y programas de IA no son nuevas en los actuales Estados de
Bienestar de la UE. Se podria afirmar que son una actualizacién de previos
discursos y précticas institucionales ya existentes desde los mismos albores
del desarrollo de la reforma social en la que el trabajo asalariado constituye
la esencia del sistema de capitalismo de mercado.

En efecto, desde el inicio del desarrollo de los Estados liberales, que
ponen en marcha politicas de asistencia social para la poblacidn sin recursos
como respuesta al llamado miserabilismo social, la centralidad del trabajo
como factor de control, integracién y medio de vida constituye un eje central
de la vida social. Solamente quien estaba incapacitado para el trabajo y no
disponia de recursos podia acceder a una prestacion econdmica cuya cuantia
estaba (y sigue estando) por debajo de los ingresos procedentes del trabajo
con el fin de evitar desincentivos a la participacion en el mercado de trabajo.
Esta filosofia basica llega hasta la actualidad. El paradigma de la activacion
y su concrecién, en diferentes estrategias y politicas, entre ellas la inclusion
activa, no es mas que la actualizacion de dicha concepcidn de la sociedad en
la que el trabajo y, sobre todo, el trabajo asalariado, vertebra la vida social
y econdmica y, por tanto, modula las condiciones de vida de las personas.

Después de la I Guerra Mundial, y durante algunos decenios, hasta
llegar a 1980 aproximadamente, el logro del pleno empleo o elevadas tasas
de empleo, la universalizacion de prestaciones y servicios no siempre ligadas
a la participacion en el mercado de trabajo (lo que se conoce como proceso
de desmercantilizacién o extension del principio de ciudadania) y, finalmen-
te, un marco institucional favorable a las politicas sociales por su capacidad
para facilitar la reproduccion de la sociedad sin merma del beneficio empre-
sarial, diluyeron (si cabe la expresiéon) o debilitaron la visién disciplinaria
u obligatoria del trabajo asalariado. Pero, en todo caso, y con diferencias
entre regimenes de bienestar, la obligatoriedad del trabajo y su reconoci-
miento como modo de acceso privilegiado a la plena ciudadania, siempre
estuvo, al menos, latente en todos los modelos de Estado de Bienestar y en
buena medida relativamente explicito, incluso en los generosos modelos de
bienestar del régimen nérdico en los que la solidaridad de la sociedad tiene
como contrapartida la participacion laboral, como bien demuestra la eleva-
da tasa de ocupacion de la mujer.

Es partir de 1980 con la primera crisis del Estado de Bienestar cuando
se reactualiza el discurso de la obligacién del trabajo y el control de los per-
ceptores de prestaciones asistenciales. No deja de ser una paradoja que bajo
un nuevo contexto de paro creciente se reactualice el entramado ideoldgico
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de la activacién en sus versiones de obligacion individual. Pues si el desem-
pleo supuso un creciente gasto social en prestaciones sociales, que se con-
sideraba habia que controlar para hacer sostenible el Estado de Bienestar,
lo cierto es que dicho control pasaba por aumentar la demanda de empleo
y ello no fue posible durante tiempo con lo que la obligacién de trabajar no
siempre podia materializarse, sobre todo en el caso de los colectivos méds
alejados del mercado de trabajo por razones de cualificacion, discapacidad
o diferentes formas de exclusion social.

Junto a la preocupacion por el creciente gasto en desempleo tuvo lu-
gar, ya se habia planteado en los afios precedentes, la llamada revoluciéon
conservadora que apelaba al recorte del Estado de Bienestar, a la disciplina
del mercado de trabajo y una sustitucion de la responsabilidad social por la
individual frente a los riesgos sociales. La sociedad deberia ser sustituida
por los individuos y el Estado de Bienestar por el magma de la sociedad civil
del bienestar. Esta reorientacion ideolégica debe ser considerada con mayor
importancia si cabe que los cambios en la estructura y dindmica del mercado
de trabajo si tenemos en cuenta que tal cambio ha sido largo y profundo.

Con este doble cambio, que aqui presentamos de manera esquema-
tica, los Estados de Bienestar entran en una fase de reestructuracion insti-
tucional, por cambios en su mercado de trabajo sobre todo pero, también,
de reorientacién ideoldgica en la que se abre paso rdpidamente la idea y
préctica de la activacion. Como nuevo paradigma tedrico-ideoldgico y bajo
el mismo tienen cabidas multiples interpretaciones en cuyo desarrollo deta-
llado no vamos a entrar aqui (en este sentido remitimos al lector a textos de
nuestro pais, entre otros: Arriba y Pérez Eransus, 2007; Laparra, ; Moreno
y Serrano Pascual, 2007). En efecto, bajo este paradigma cabe encontrar
desde posiciones que conciben la activacién bajo una concepcion de estricto
welfare, desarrollo de capacidades, hasta otras que se sitlian en concepcio-
nes disciplinarias o de estricto workfare. O de otro modo, en el paradigma
de la activacion se desarrollan desde teorias que la conciben como integra-
cion social de colectivos excluidos (en cuyo proceso la integracién laboral
es una dimension entre otras) hasta aquellas en las que la activacion es un
proceso de control para evitar la dependencia de las prestaciones sociales de
las personas activas que pueden trabajar.

Aunque resulta arriesgado establecer un comin denominador con-
ceptual en la perspectiva de la activacion, dada la amplia diversidad ted-
rico-ideoldgica existente en este campo, tentativamente podemos destacar
algunas ideas que fluyen en el paradigma si bien bajos muy distintas inter-
pretaciones. Nos referiremos a la centralidad del empleo, a la idea de que es
preferible o mas rentable trabajar que depender de prestaciones sociales, la
responsabilidad del ciudadano por sus propios riesgos individuales, el esta-
blecimiento de condiciones mas estrictas de elegibilidad y control para ac-
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ceder a las prestaciones. En esta trama de ideas tan importantes los factores
objetivos (trabajar) como los subjetivos (responsabilidad individual), pues
no solo se trata de favorecer la ocupacién para garantizar la sostenibilidad
del Estado de Bienestar sino también de reforzar el compromiso individual
con el sistema de trabajo que se consideraba, en el entorno de los inicios de
la década de los 80 del pasado siglo, que habia sufrido un cierto deterioro,
es decir, reconstruir un cierto contrato moral de obligaciones con la socie-
dad a través de la insercién laboral. Empleo como garantia del Estado de
Bienestar y compromiso o refuerzo de la ética en el trabajo, como refuerzo
ideoldgico de la legitimidad del sistema de trabajo serdn complementadas
posteriormente con un tercer eje que es el de activacion como eficiencia en
el proceso de inclusion laboral a través de la centralidad de la formacion,
incluso de la formacion a lo largo de la vida. De este modo la estrategia de
la activacién comprende tres objetivos generales, no todos ellos explicitos,
eficiencia productiva (formacién o mejora del capital humano), reproduc-
cion del trabajo asalariado (insercidn laboral) y legitimacion de una ética de
responsabilidad individual (contrato moral con la sociedad).

Por lo tanto, cabe afirmar que la l6gica social de la activacion se abre
paso ya desde la década de los afios 80, primero como un planteamiento
conservador (la obligacion) y liberal (eficiencia) de las prestaciones sociales
por desempleo y, casi inmediatamente, como un campo de accién en el que
brotan las variadas concepciones de la activacion que, en el caso de la UE,
caminardn por la amplia ruta interpretativa de la inclusion social. Ello es asi,
porque ya desde la Recomendacién 92/442/EEC sobre garantia de ingresos
minimos se produjo la pugna entre las tres concepciones que han estructu-
rado histéricamente el modelo social europeo: la vision liberal que enfatiza
en la insercion laboral como obligacion y objetivo fundamental de la in-
clusién social; la visién conservadora que enfatiza en la importancia de las
prestaciones sociales como factor de proteccion social del trabajador y de su
familia; la visién socialdemdcrata para la cual la integracion social se incar-
dina en la solidaridad del conjunto de la sociedad a través de un sistema de
servicios publicos. Asi, a lo que seré el futuro tripode de la IA contribuiran
los diferentes énfasis sobre el empleo (mundo liberal o neoliberal), la renta
(mundo conservador) y los servicios (mundo socialdemdcrata).

Obviamente se trata de un esquema ideal interpretativo que en la préic-
tica institucional se entrevera en combinaciones especificas que no siempre
se ajustan al modelo ideal ya que las circunstancias concretas de cada pais,
su situaciéon econdmica, los cambios politicos, la existencia o no de pactos
entre partidos y entre sindicatos y organizaciones empresariales, la mayor
o menor incidencia de una crisis econdmica, entre otros factores, pueden
cristalizar en formas especificas o programas de inclusién que no siempre
reflejan el modelo ideal. De hecho, todos los modelos se han influido mutua-
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mente sin menoscabo de sus propias raices histéricas institucionales. Asi, el
modelo britdnico ha dado progresiva importancia a la garantia de renta en
su relacion con las exigencias de insercion laboral. Por su parte, los paises
del modelo nérdico han incidido en mayores exigencias de activacion sobre
la garantia de una combinacién de renta suficiente y servicios publicos de
apoyo. Finalmente, los paises del modelo continental, con amplias diferen-
cias internas entre si, han prestado creciente atencién a la condicionalidad
de la renta y a la coordinacién de los servicios sociales y de empleo.

Bajo esta mutua influencia se ha construido la idea de la IA que no
refleja sino el compromiso politico-ideoldgico en el seno de la UE entre tres
concepciones histéricas de la integracion social cuyo comtin denominador es
la centralidad del trabajo asalariado.

La Estrategia de Lisboa 2000 supuso un espaldarazo a la construccion
de un discurso tedrico-ideoldgico de la inclusién social que se inicia como
inclusion social con los PNAin, contintia como inclusion social activa para
finalizar ya en 2008 como inclusion activa (IA) a partir de la Recomenda-
cion de la Comision Europea, si bien ya en 2006 estaba construida su trama
conceptual que, también recoge en buena medida la Nueva Agenda Social
europea 2005-2010. Si la Recomendacion de 2008 fija la estructura concep-
tual e ideoldgica de la IA en torno a la triada: renta adecuada (a veces sufi-
ciente), acceso al mercado de trabajo y servicios de calidad, ello no quiere
decir, como veremos en el andlisis de los casos nacionales, que los diferen-
tes paises hayan seguido la ruta marcada por dicha Recomendacién. Préc-
ticamente en ninguin caso. Lo que se produce es una actualizacion de sus
politicas tradicionales sin renunciar a la via histdrica propia. De hecho los
diferentes paises se limitan a actualizar o modernizar sus sistemas de rentas
minimas articulandolas, en funcién de su tradiciéon y herramientas propias,
con las otras dos dimensiones de la IA. Si hubiera que forzar una sintesis de
tendencia global de inclusién activa se podria definir por dos rasgos:

— En primer lugar, diferenciacion del sistema de rentas minimas en dos
niveles: uno tradicional para los que no pueden trabajar, de mante-
nimiento basico de renta, de simple sustitucion de la incapacidad de
trabajar por una renta y otro de nuevo cuiio para los que pueden tra-
bajar con mayores exigencias en el acceso a una renta o prestacion
asistencial, pero también con mayor de complementariedad en los
casos en que existen nifios cuya pobreza se debe evitar o cuando se
trabaja pero los ingresos del trabajo estdn por debajo de la linea de
la pobreza (trabajadores pobres). Es decir, se estd produciendo una
reconstruccion del sistema asistencial por la via del endurecimiento
de las condiciones de acceso, con un mayor control, pero también
con un apoyo a las situaciones de pobreza familiar y en el trabajo.
Para facilitar esta transicion hacia una renta asistencial activa los
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diferentes gobiernos europeos han aplicado progresivamente nue-
vas reformas laborales en las que pierden peso las politicas pasivas
sensu estricto y ganan peso las politicas activas que conjugan sub-
venciones a las empresas para generar empleo, mayor flexibilidad
en la contratacién y el despido y nuevas combinaciones de garantia
de renta con compromisos contractuales de insercion laboral.

— En segundo lugar, una optimizacion del acceso a los servicios del
bienestar cuyo rasgo dominante son los avances en coordinacion
entre los servicios de empleo, de formacion y servicios sociales,
tratando de establecer rutas y conexiones entre todos ellos. Como
complemento de este acceso se han desarrollado en algunos de los
paises programas de apoyo para el acceso a la vivienda en los casos
de hogares con nifios. En todo caso mientras la reorganizacion de
un sistema de renta fuertemente unido a la obligacién de trabajar,
buscar empleo y formarse se esta consolidando no sucede lo mismo
con los servicios que siguen siendo en ocasiones mas un objeto de
discurso retdrico que una pieza institucional ajustada con la garantia
de renta y la insercién laboral.

Por lo tanto es necesario diferenciar entre el discurso articulado del pa-
radigma de la IA y su desarrollo nacional concreto. En este dltimo sentido
cabe sefialar un contraste no por evidente, menos llamativo. Nos referimos
al propio contenido de la IA. La propia Recomendacién de 2008 parece
que va dirigido a los excluidos del mercado de trabajo que, ademds sufren,
exclusion y pobreza, que acumulan diferentes carencias que en muchos ca-
sos hacen inviable el acceso al mercado de trabajo como reconoce la propia
Recomendacion al incidir en la necesidad de garantia una renta para aque-
llos que en ningln caso pueden trabajar. Sin embargo, la realidad es mas
compleja que lo que refleja la propia Recomendacion en el sentido de que,
en general, la tendencia de las politicas reales de IA es que estdn dirigidas
a colectivos ‘normalizados’, ‘cercanos relativamente al mercado de trabajo’,
con ‘posibilidades de ser empleados’ que es donde operan mayoritariamen-
te los programas publicos de prestaciones sociales y servicios a la bisqueda
de la eficacia. Por el contrario, la empleabilidad de los colectivos mas exclui-
dos tiende a ser dejada, con apoyo financiero, bajo la gestién por parte de
entidades sociales que comprueban en muchos casos que la activacion s6lo
puede traducirse en mejora de habilidades sociales pero que la obligacion
de trabajar no es posible.
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2. La Inclusi6én Activa como forma de
activacion en la Union Europea

Este marco, en el que hemos definido la génesis y naturaleza de la estrate-
gia de IA, ha sido objeto recientemente de valoracion (entre otros Frazer,
Marlier y Nicaise, 2010). En 2011 la organizacién EAPN ha valorado la es-
trategia de IA a través de su trabajo ‘Active inclusién. Making it happen’
(2011), basado a su vez en la valoracién de la estrategia por parte de las
EAPN nacionales.

De estos analisis, entre otros, podemos destacar algunos de los proble-
mas mas importantes que surgen cuando valoramos los debates y las poli-
ticas, los disefios y los programas en que se materializa la estrategia de TA.
Tales problemas, a los que a continuacién aludimos de manera sucinta, y
que mencionamos en el andlisis de los casos nacionales, son de tres tipos: de
naturaleza tedrico-ideoldgica, de disefio de las politicas y programas de IA
y, por ultimo, de resultados.

a) Desde el punto de vista teorico-ideolégico el énfasis en la responsa-
bilidad individual del trabajador tiene su reverso en formas de retroceso de
la responsabilidad colectiva; mds obligaciones individuales pueden implicar
menos derechos. Esta supone preguntarse si los programas de activacion en
general, y los de IA en particular, no son sino modos de contencién y retro-
ceso a largo plazo en la estructura de los derechos sociales. Si bien la estra-
tegia europea de TA enfatiza en el derecho a una renta y en el derecho al
acceso a los servicios publicos de calidad la pregunta es si efectivamente los
modelos de activacion, como es el caso del de IA, en su desarrollo préctico,
no contribuyen o estdn contribuyendo a minar la idea del derecho subjetivo
en el &mbito del Estado de Bienestar.

b) Desde el punto de vista del diseifio de las politicas y programas cabe
preguntarse por qué la activacion se concibe casi siempre desde el punto
de la insercion laboral cuando a veces ni es posible ni es la soluciéon de un
problema. También, por qué los programas de IA, en general, no mantienen
el equilibrio tedrico supuesto de forma que en la practica se trata de tres
niveles o circulos de intervencién paralelos y jerarquizados: en el centro la
obligacion de trabajar, como apoyo en su caso la garantia de renta y en la
periferia de la estrategia el apoyo de los servicios. Por el contrario, resulta
dificil encontrar programas de IA en los que se encuentren integrados los
tres ambitos de intervencion. Los programas caracterizados por la llamada
flexiguridad se acercan a esa concepcion que podriamos denominar como
equilibrada de la IA. En este sentido los disefios de las politicas suelen mi-
nusvalorar el hecho central de la segmentacion del mercado de trabajo en
el que se producen posibilidades muy diferenciadas de acceso al mercado
de trabajo debido a cualificaciones y redes sociales altamente diferenciadas.
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c¢) Finalmente, desde el punto de vista de los resultados, del impacto
social de los programas de IA, se plantean tres problemas de eficacia: los
programas de rentas no parecen facilitar la salida de las situaciones de po-
breza relativa con la excepcion de aquellos en los que tienen un alto grado
de complementariedad las prestaciones por hijos a cargo y/o ayudas de acce-
so a la vivienda. En general, las prestaciones tratan de evitar la trampa de la
pobreza lo que, siendo razonable pues estimulan a la bisqueda de empleo,
siguen sin solventar el problema de la pobreza. Por otra parte, el retorno
al empleo no siempre se produce como acceso a empleos de calidad en los
que se garantice un salario suficiente y unas condiciones de trabajo dignas.
La idea de “trabajo decente” es tomada en consideracién por los analistas
como un buen indicador de resultados de los programas de insercion labo-
ral. Finalmente, la pobreza en el trabajo, si bien empieza a tenerse en cuenta
en diferentes programas de renta minima (Francia, Reino Unido, Pais Vas-
co) sigue siendo una realidad social no siempre considerada en su verdadera
dimensién e importancia.

Este conjunto de problemas no suelen darse aisladamente en el desa-
rrollo de las politicas de IA sino de forma interrelacionada. La concepcién
tedrica de lo que debe ser la activacion es determinante en muchos sentidos
del disefio de los programas y un buen prondstico de sus resultados. En
nuestro caso, y aun tratdndose de un trabajo descriptivo de casos, no hemos
renunciado a valorar la aplicacidn de la estrategia de IA desde dos perspec-
tivas: a) Una de tipo general, segtin la cual la IA debe ser una ruta flexible
de inclusion social y laboral en la que la responsabilidad individual tiene su
necesario complemento en la responsabilidad colectiva; b) la segunda pers-
pectiva, de tipo practico, ha consistido en poner en valor los programas mas
proximos o cercanos a la vision equilibrada de la IA asi como los déficits o li-
mitaciones de aquellos programas inclinados sobre todo a la insercién labo-
ral y al control de los beneficiarios de rentas minimas o rentas de activacion.
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II. Estrategias y politicas de
Inclusion Activa en Alemania

1. Estrategias y politicas de inclusion social

1.1. Contexto

El Estado de Bienestar alemén forma parte del llamado régimen continental
de bienestar. Se caracteriza por la centralidad de la Seguridad Social como
sistema de proteccion social que se completa con un subsistema asistencial
para las personas en situacién de necesidad que estdn incapacitadas para el
trabajo. El Estado Federal regula y financia el sistema de Seguridad Social
con cotizaciones sociales que cubren la asistencia sanitaria, el desempleo,
la incapacidad laboral y la proteccion a los hijos. La planificacion y gestion
de los servicios publicos de educacidn, sanidad, vivienda y servicios sociales
estd bajo la competencia de los Linder que se financian por el Estado y las
propias regiones. Esto supone que en el caso de la inclusion activa las pres-
taciones econdmicas estan bajo control de la Seguridad Social mientras que
los servicios publicos de apoyo estan descentralizados si bien su regulacion
es federal.

Bajo este sistema de proteccion social tiene una creciente importan-
cia el principio de necesidad en la estructura de prestaciones monetarias, el
mantenimiento de un minimo frente al mantenimiento del nivel de ingresos.
El reemplazo del desempleo asistencial por una prestacion de cuantia fija
(flat rate), con unos criterios de acceso mads estrictos, significa un acceso a
una mera seguridad bésica (Hinrichs, 2010). Tanto los niveles contributivos
como los no contributivos estdn regulados por el Cédigo Social Alemdn o
Socialgesetzbuch (SGB).

Es necesario advertir que desde la década de los 80 Alemania ha es-
tado poniendo en marcha politicas activas de mercado de trabajo. Sin em-
bargo, el contexto mds reciente son las llamadas Reformas Hartz o conjunto
de reformas propuestas por la Comisién encabezada por Peter Hartz que se
inician en 2002 y cuya filosofia bésica consiste en endurecer las condiciones
de permanencia en la prestacion de desempleo por parte de los parados y
acelerar su retorno al mercado de trabajo. Justamente la dltima reforma,
denominada Hartz IV, es la que da paso a la creacion de lo que se denomina
como Desempleo II, al que luego nos referiremos, que esta regulado en el
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tomo II del Cédigo Social Alemdn. El Desempleo 11, que es fruto de la fu-
sion de la llamada ayuda social y del subsidio de desempleo, se hace efectiva
en enero de 2005 y su objetivo es reforzar la responsabilidad de los parados
en estado de necesidad que tienen capacidad para trabajar asi como de los
que convivan con él.

Esta reforma es central ya que forma parte de la interpretacion espe-
cifica de lo que la legislacién alemana entiende en la practica como inclu-
sién activa y que, si bien genera nuevos estimulos a la insercién laboral, en
la practica tendra como consecuencia el recorte de las ayudas asistenciales
por desempleo hasta entonces existentes. La importancia de dichos recortes
llevé al Tribunal Constitucional alemdn a ordenar la reforma de calculo de
las prestaciones del sistema de Desempleo II antes del 1 de enero de 2010
al entender que ‘no garantizan el derecho a una subsistencia digna sin dis-
criminaciones’.

No existe como tal una estrategia de inclusion activa en Alemania. Por
el contrario, se trata de una estrategia general de inclusion social que inclu-
ye, junto a la politica de inclusién social, la politica de pensiones asi como el
desarrollo de los servicios de sanidad y de dependencia. Ello no quiere decir,
como veremos, que el PNAin 2006-2008 no realice avances en la direccion
de lo que serd a partir de 2008 la estrategia de inclusién activa.

El contexto de dicho Plan, en un pais de elevado nivel de desarrollo
como es Alemania, viene constituido por desafios relacionados con el des-
empleo, sobre todo en mujeres, jovenes y personas inmigrantes, la necesi-
dad de ampliar el empleo en la poblacion mayor y garantizar la viabilidad
del sistema pensiones junto a la modernizacién del sistema sanitario y cui-
dados de larga duracién.

La tasa de pobreza se ha incrementado entre finales de la década de
los 90 y los primeros afios de la primera década del presente siglo y esta
asociada sobre todo al desempleo siendo los hogares en paro con nifios los
més afectados por aquella. En concreto en 2005, antes de la aplicacion del
Plan de inclusién 2006-2008, la tasa de paro se acercaba al 12 por cien (25
por cien en las personas inmigrantes), el 36 por cien de los parados lo eran
de larga duracion, casi el 40 por cien de los parados no seguian ningtn cur-
so de formacién ocupacional (que alcanzaba al 76 por cien de las personas
inmigrantes) y el 9 por cien de los jévenes no obtenian su titulo de estudios
basicos. El contexto en que se desarrolla el MAC y el nuevo PNAin 2008-
2010 de inclusién es de crecimiento econdémico y expansion del mercado de
trabajo a pesar del inicio de la crisis econdémica y financiera. Ello no ha im-
pedido que la tasa de pobreza haya crecido respecto a los afios previos, 2004
en concreto, y que las diferencias de renta entre los hogares de mayores
ingresos y los de menos también se haya incrementado. En 2008 la tasa de
pobreza relativa de Alemania era del 13 por cien, la pobreza infantil alcan-
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zaba al 14 por cien de los hogares, los trabajadores pobres eran el 5 por cien
de la hogares con personas ocupadas.

Siendo los objetivos fundamentales de la Estrategia de Lisboa 2000 el
crecimiento econdémico, la creacion de empleo y la cohesion social bajo un
contexto de envejecimiento demografico y preocupacién creciente por la
sostenibilidad de los sistemas de pensiones y sanidad el PNAin 2006-2008
cubre un espacio que, en cierto modo, es reactivo a las consecuencias del
proceso de modernizacidon econémica y de competitividad. Habra que espe-
rar al siguiente PNAin 2008-2010 para disponer de una estrategia pro activa
en materia de inclusion activa. En cierto modo las estrategias y politicas del
plan de 2006-2008 forman parte de esa dimension que denominamos reacti-
va o necesidad de hacer frente a las consecuencias sociales del cambio socio-
técnico. Ello no quiere decir que algunas de las politicas no sean disefiadas
de forma proactiva, como pueden ser las de educacién y formacién por su
importancia en la constitucién de capital humano o las de integracién lin-
giiistica de las personas inmigrantes, dada en este Gltimo caso la importancia
cuantitativa de los colectivos inmigrantes.

1.2. Plan Nacional para la Acciéon de Inclusion
Social 2006-2008

A mediados de la década pasada Alemania se plantea, en el contexto de un
acelerado proceso de modernizacidon econdémica, el desarrollo de una estra-
tegia nacional basada en los siguientes principios:

Reforzar la cohesion social, la equidad y la igualdad de oportunidades
para todos combinando y equilibrando solidaridad y responsabilidad. En
esta estrategia estd incluida la lucha contra la pobreza y la exclusién social
no solo su dimension de pobreza econémica sino también de creacion de
oportunidades para todos en cuanto a participacion y realizacion personal
en la vida social, para lo cual se ha de reforzar el acceso a recursos, derechos
y servicios. La educacion y la formacion son en este punto cruciales. La idea
de ‘activacion’ aparece con claridad aqui como medio de movilizacién de
todas las personas excluidas del mercado de trabajo debido a la carencia de
cualificaciones o situacion de paro de larga duracién. Como medio de garan-
tizar la seguridad de los que buscan un empleo, personas mayores con bajas
pensiones o trabajadores en situacién de pobreza se sefiala la necesidad de
una renta o ingreso minimo. El desarrollo de la cohesion social requiere de
politicas y programas que estimulen el aprendizaje a lo largo de la vida, so-
bre todo en el caso del colectivo de personas que sufren desventajas sociales.

Por otra parte, la estrategia alemana de crecimiento, empleo y cohe-
sion se plantea como objetivo la interaccion efectiva entre los objetivos
de Lisboa 2000. El crecimiento econémico y el empleo son condiciones de
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seguridad colectiva e igualdad de oportunidades. Sin embargo, no son su-
ficientes para prevenir la pobreza y la exclusion social en un contexto de
mundializacién econdémica que afecta sobre todo a las personas con baja
cualificacién. De ahi la necesidad de contraatacar las tendencias de exclu-
sién social mediante el énfasis en la participacion laboral.

Finalmente, la mejora de la gobernanza es otro de los principios de la
nueva estrategia mediante la evaluacion de las politicas, la promocién de la
participacion de la sociedad civil y avances de coordinacion entre Adminis-
traciones (reforzando la coordinacién y delimitacién de funciones entre el
Gobierno Federal, los Léinder y las autoridades locales) y entre programas.

a) Estrategias

Las estrategias del PNAIn se concretan en siete prioridades de actuacion,
cinco de ellas referidas al desarrollo de la inclusion social y las dos dltimas
relacionadas con el reforzamiento del sistema de servicios sociales y de la
gobernanza:
— Incrementar la poblacién que participa en el mercado de trabajo.
— FEliminacién de las desventajas existentes en el sistema de educacion
y formacién ocupacional.
— Desarrollo de una nueva politica de familia cuya condicién sea la
eliminacién de la pobreza infantil.
— Reforzar la integracion de los inmigrantes.
— Erradicar la discriminacion y reforzar la integracion de las personas
con discapacidad.
— Reforzar los servicios sociales y la responsabilidad de la sociedad
civil.
— Mejorar la gobernanza.

b) Politicas y medidas

Los programas y medidas del PN Ain se organizan en torno los seis objetivos
(ver Cuadro II.1 para mayor detalle):

Acceso al mercado de trabajo. La importancia de 1la mejora de la par-
ticipacion de los ciudadanos en el mercado de trabajo ha pasado a primer
plano en Alemania, al igual que en practicamente todos los paises de la UE.
Cinco leyes de reforma de los servicios de empleo dan fe de ello - Ley Job-
AQTIV (2002) junto con las cuatro leyes de modernizacion de los servicios
de empleo y mercado de trabajo (2002, 2003, 2004 y 2005), mds conocidas
como leyes Hartz. Se ha producido una nitida diferenciacién entre los ni-
veles de proteccion por desempleo contributivo y asistencial reforzando en
ambos casos la vuelta al empleo. El nuevo Libro IT del Cédigo Social (2005)
recoge justamente la filosofia de la eficiencia de los sistemas de protecciéon
social y de empleo.
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Dentro de la extension asistencial de la proteccion por desempleo las
politicas publicas dan prioridad a varios colectivos en relaciéon con los cuales
se han desarrollado diferentes programas:

— Personas con bajo nivel de cualificaciéon. Apoyo a las personas con
baja cualificacion profesional ddndoles prioridad en el acceso al
empleo, la formacidn, ingresos complementarios de bajos salarios y
otras prestaciones.

— Mayores. Estimular la participacion en la formacion y en el empleo
de los trabajadores mayores a través de programas (Perspektive 50
plus) de formacién, empleo y bonificacion en la cotizacion social y
ayudas a la integracion.

— Jovenes. Mejora de oportunidades de acceso al empleo y reduccion
de desempleo a través de su priorizacion en los servicios de empleo
(asesoramiento y colocacién), prestaciones bdsicas con orientacion
activadora, priorizacion de los jéovenes menores de 25 afios en la
formacion y acceso al empleo, priorizacion en los programas de for-
macion y programas de seguimiento intensivo.

— Inmigrantes. Mejora de las habilidades en lengua alemana y de los
niveles de cualificacion mediante programas cofinanciados por el
programa EQUAL.

— Personas con desventajas en el mercado local de trabajo. Mejora de
la integracion social y laboral de las personas con especiales desven-
tajas sociales en el dmbito local.

Las medidas correspondientes al objetivo de eliminacién de desventa-
jas en educacion y formacién se estructuran segtin distintas dreas temadticas.
El primer grupo se refiere a las que estdn dirigidas a menores y colectivos
en edad escolar, con un acento especial en los nifios de origen inmigrante:
oferta de plazas para los nifios menores de 3 afios, refuerzo de las edades de
3-6 afios dada la importancia de la adquisicion de habilidades en lengua ale-
mana, ampliacion de horarios escolares (Zukunft Bildung und Betreuung) y
medidas de refuerzo curricular.

A ello se afiaden programas dirigidos a grupos de personas jovenes con
necesidades especiales. Por una parte, el establecimiento de rutas flexibles
para la cualificaciéon asi como el apoyo a las empresas para la formacién
de aprendices que puedan constituir la préxima generacion de trabajadores
especializados es un programa fundamental. Por otra, se apoya la oferta de
cualificacién bésica de personas jovenes que hayan abandonado la escuela
sin cualificacion.

Todo ello se cierra con una estrategia federal de aprendizaje a lo largo
de la vida y de formacién continua que debe estar interconectado con otras
areas, como la educativa.
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El Desarrollo de una politica para niiios y familias orientada a eliminar
la pobreza infantil constituye seguramente el nicleo central de las acciones
de inclusidn social en este plan tanto en su vertiente activa como preventiva,
sobre todo a través de medidas de apoyo no reducibles a las de tipo financie-
ro. Para ello se introduce una Prestacion por parentalidad (que sustituye a
la prestacion por crianza infantil) para animar la independencia econémica
de los padres y un Complemento por hijo de manera que estén protegidas
las familias de bajos ingresos sin necesidad de que sean dependientes de las
prestaciones de paro para personas que buscan empleo.

A otro nivel se refuerza la conciliacién entre trabajo y cuidados para
madres y padres asi como las acciones de prevencion a nivel local mediante
la combinacién de acciones educativas (animar el uso de guarderias), sani-
tarias y de cuidados. Se prevé desarrollar una oferta de programas de cen-
tros infantiles, ampliacién de horarios escolares, asesoramiento educativo y
sanitario a partir de 2007. Los programas de apoyo temprano a los nifios y
jovenes en situacion de fragilidad en dreas desfavorecidas son otra de via de
intervencion social bajo responsabilidad de los Léinder.

El refuerzo de la integracion de las personas inmigrantes, sobre todo
en términos de lengua y cultura alemana, es un objetivo basico desde la Ley
de integracion de 2005. En este marco, se han puesto en marcha cursos de
integracidn, servicios de asesoramiento y programas para el bienestar co-
mun dirigidos a la prevencion de conflictos entre comunidades y a favorecer
elevados niveles de tolerancia y respeto entre los diferentes grupos y cultu-
ras existentes en Alemania.

La dimensién de género de las politicas de inmigracion se confirma
mediante programas dirigidos a la eliminacién de barreras a la mujer inmi-
grante mediante cursos de formacion especificos.

Erradicar la discriminacion y reforzar la integracion de las personas
con discapacidad. Son varias las leyes aprobadas para desarrollar este obje-
tivo: para combatir el paro entre las personas con grave discapacidad, para
mejorar la formacién y el empleo de las personas con grave discapacidad.
La reforma del Cédigo Social Libro IX (rehabilitacion y participacion), asi
como la ley de igualdad que promueve la participacion en la sociedad y en el
mercado de trabajo de las personas con discapacidad. Se establece el prin-
cipio de “rehabilitacién mejor que pensién’, segun el cual la rehabilitacion
debe estar dirigida a mejorar la capacidad para participar en el mercado
de trabajo. La eliminacién de barreras de todo tipo, la instauracién de los
presupuestos personales para favorecer la libertad de eleccion de las pres-
taciones de rehabilitacion y el estimulo para que se opte por el mercado
de trabajo ordinario de trabajo frente al mercado protegido (con medidas
de formacién, empleo y prevencion, ademas de apoyo a las empresas), son
algunas de las politicas desarrolladas.
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1.3. Plan Nacional para la Accién de Inclusion
Social 2008-2010

En el Informe Nacional de Estrategias sobre proteccién social e inclusion
2008-2010 se consolidan los grandes objetivos estratégicos del periodo pre-
cedente 2006-2008 sobre el desarrollo del MAC. El primero de los objetivos
se centra en el acceso al trabajo evitando el atrapamiento en la pobreza,
requiriendo a los afectados la mejora activa de su situacidn, de sistemas de
proteccioén social eficientes y sostenibles a largo plazo y con un nivel de coti-
zacion limitado, refuerzo del acceso a oportunidades, educacion y cualifica-
cion. La conciliacion y compatibilidad entre trabajo y cuidado de los hijos,
que facilite la participacion laboral de ambos conyuges es, también, la via
sefialada para la prevencién de la pobreza infantil. Tales objetivos generales
se concretan en objetivos de intervencion que, al igual que en el bienio 2006-
2008, de nuevo se centran en la erradicacién de la pobreza y la promocién
de la inclusion social, asegurar la adecuacion y sostenibilidad del sistema de
pensiones y, finalmente, garantizar la accesibilidad, calidad y sostenibilidad
del sistema sanitario y de la atencion a la dependencia. Ademads de sefialar
el refuerzo de los sistemas de aseguramiento, se reconoce la importancia de
mantener un sistema de minimos y se define el nivel basico de subsistencia
sociocultural como aquel que permite participar en la vida social, cultural y
politica, mds alld de un minimo de subsistencia. Se trata de un minimo de
consumo que permita a los grupos desaventajados acceder a importantes
oportunidades vitales. El segundo de los objetivos, referido al desarrollo de
la interrelacion efectiva de los objetivos de Lisboa 2000, introduce la impor-
tancia de mantener la interdependencia entre las distintas areas de politica
publica y de la introduccién de conceptos como la flexiguridad. En cuanto a
los avances en gobernanza y transparencia se ha seguido apoyando el debate
y la participacién de los actores implicados.

En este contexto Alemania refuerza de manera intensa la estrategia de
inclusion activa mediante la combinacién de las prestaciones asistenciales
por desempleo y la busqueda de empleo, sobre todo para los parados de lar-
ga duracién. Este plan coincide con la publicacion del tercer informe sobre
pobreza y bienestar que ofrece una perspectiva mas amplia de la problema-
tica de la inclusion social.

a) Estrategias

El PNAin de 2008-2010 mantiene los objetivos del plan previo 2006-2008
sobre la base de que las prioridades apenas si han cambiado. El reto o priori-
dad fundamental es la reforma del mercado de trabajo con objeto de reducir
el desempleo y crear empleo. Unicamente la prioridad de las politicas para
personas con discapacidad desaparece como objetivo especifico para quedar
subsumida en el objetivo de empleo.
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El objetivo de reduccion de la tasa de paro es el reto central de la poli-
tica social y como parte de éste el apoyo a las personas en paro de larga du-
racién y grupos que acumulan desventajas sociales que les impide integrarse
en el mercado de trabajo. En este sentido los objetivos estratégicos no solo
se mantienen sino que se refuerzan y se vinculan a determinados instrumen-
tos de politica y poblaciones a las que va dirigida:

— Integracion en el mercado de trabajo que dé acceso a la mayor can-

tidad de personas en la recuperacién econémica. Se combina la asis-
tencia social a las personas que son empleables con la proteccion a
las personas que buscan empleo de forma que exista una sola ruta de
proteccion social e integracion en la que tengan cabida las diferentes
situaciones. En este caso esta combinacion se adapta al territorio
mediante la respuesta diferenciada de programas de orientacion
regional. La integracién laboral de jévenes con especiales dificulta-
des de empleo y, sobre todo, jovenes de hogares inmigrantes, forma
parte de esta amplia estrategia que se completa con la integracion
laboral de las personas con discapacidad.

— Educacién y formacién profesional constituye el segundo objetivo
del PNAIin asentado en la creencia de que la educacién y la forma-
cion profesional constituyen la mejor base para la integracién social
y la proteccién frente al desempleo. Los programas estan dirigidos
a garantizar la ensefianza infantil, reducir de manera significativa el
volumen de personas que abandonan la escuela, garantizar el futu-
ro de la economia mediante una nueva generacion de personas con
formacion profesional adecuada y promover programas que desa-
rrollen el aprendizaje a lo largo de la vida.

— Apoyar a las familias y lucha contra la pobreza infantil es el tercer
objetivo del plan asentado sobre el convencimiento de que el em-
pleo de los padres y los ingresos familiares regulares procedentes
del empleo reducen el riesgo de pobreza en familias y nifios, medido
a través de la reduccién del peso de transferencias sociales en los
ingresos de las familias. Para ello se amplia y refuerza la eficiencia
de prestaciones sociales de apoyo a los cuidadores, la garantia de
renta para los nifios pobres y las prestaciones complementarias de
vivienda. Prestaciones que se complementan mediante programas
de prevencion y lucha contra el abuso infantil y la mejora de la salud
de los nifios.

— Laintegracién de las personas inmigrantes, sobre todo de la segun-
da generacidn, es el tltimo objetivo del PNAin 2006-2008 cuyo de-
sarrollo viene establecido por el Plan Nacional de Integracién 2007.
Se concibe la integraciéon como un proceso de largo alcance que pre-
tende incluir en la sociedad a toda la gente que vive legalmente y de
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forma duradera en Alemania, proporcionando el acceso a todos los
recursos y basado en la igualdad de derechos. Tiene como priorida-
des la integracion lingiiistica y cultural, la mejora de las condiciones
de vida de los nifios de hogares de personas inmigrantes y, en gene-
ral, la mejora de las condiciones de vida y vivienda.

b) Politicas y medidas (ver Cuadro 11.2)

1. Incrementar la participacion en el mercado de trabajo. Entre los
objetivos y medidas concretas (recogidas muchas de ellas en el Libro I1I del
Cédigo Social) cabe destacar:
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— Creacion de oportunidades para gente con obstdculos mdltiples

para acceder al mercado de trabajo. Tras la reorganizacion de la
asistencia social se ha puesto en marcha un nuevo instrumento de
politica de mercado de trabajo (JobPerspektive) que consiste basi-
camente en una subvencién por desempleo a los empresarios para
contratar a trabajadores mayores de 18 afios con especiales dificulta-
des de insercion laboral que han recibido previamente la prestacién
por desempleo, que han recibido ayuda intensiva durante seis meses
sin éxito bajo un acuerdo de integracion o que han recibido presta-
ciones de integracion y que no se espera encuentren empleo en el
mercado ordinario en un periodo de 24 meses. La ayuda puede con-
tinuar después de esta fase inicial si las perspectivas de empleabili-
dad se ven frustradas. Sin embargo, el paso de la bisqueda de em-
pleo asistido al no asistido es revisado cada 12 meses valorando la
situacion del mercado de trabajo y la situacion personal. También
se han puesto en marcha proyectos locales en regiones en dificul-
tad econdémica para luchar contra el desempleo de larga duracion
(Kommunal-Kombi).

En el marco de este objetivo se encuadran también programas diri-
gidos a jovenes en paro (Qualifizierungszuschuss y Eingliederungs-
zuschuss). En concreto subvenciones a las empresas por contratar
a jovenes que han superado los seis meses de desempleo y tienen
menos de 25 afnos bajo dos modalidades: subvencion de formacion
y subvencién de integracion. Estas iniciativas se enmarcan dentro
de la Iniciativa de Cualificaciones del Gobierno Federal. El Gobier-
no ha lanzado también una iniciativa para crear 100.000 plazas para
aprendices en 2010 (Jugend — Ausbildung und Arbeit) apoyada en
un nuevo subsidio para empleadores (Ausbildungsbonus). Se prevé
también llevar a cabo apoyos para la preparacion de exdmenes fina-
les, orientacion profesional y participacidon en programas de forma-
cién ocupacional.



— Otras medidas se destinan a aumentar la tasa de contratacién de las
personas mayores entre las que destaca también el programa ‘50 y
mas’ (Perspektive 50 plus) dirigido a ampliar la permanencia en el
mercado de trabajo de las personas que tienen mas de 50 afios con
subvenciones a las empresas que suponen entre el 30% y el 50% del
salario del trabajador durante 12 meses. También los trabajadores
mayores de 55 afios se benefician de mejoras en las condiciones de
acceso a las prestaciones de desempleo.

— Finalmente, el acceso al empleo de las personas con discapacidad
queda recogido en este objetivo a través de programas como (Libro IX del
Cadigo Social) “Trabajo sin barreras’ (JOB-Jobs onhe Barrieren) destinado
a captar el interés de los empleadores; ‘Empleo 4000’ (Jobs 4000) para per-
sonas con grave discapacidad desarrollado entre el Gobierno federal y los
Linder para la integracion en el empleo y formacién; ‘Accién 1000’ a nivel
de Ldnder para facilitar la transicién de la escuela al empleo y del empleo
protegido al mercado de trabajo ordinario asi como el programa “Gestion
de la Discapacidad” para favorecer la reintegracion laboral de personas que
han sufrido serios accidentes de trabajo.

2. Eliminacion de barreras y desventajas en educaciéon y formacion.

Este objetivo se asienta en la Iniciativa de Cualificaciones (Qualifi-
zierungsinitative) de enero 2008 que incorpora todas los problemas y medi-
das que conducen a mejorar la educacion y las cualificaciones desde el nivel
infantil, y el sistema de formacién profesional:

— Programa de educacion para los menores de tres afios que procura

la expansion de su oferta y la formacién de los educadores.

— Programa Educacion futura y cuidados para todos los nifios en edad
escolar en escuelas de horario ampliado que procura buenos apoyos
educativos, tutorias y actividades de ocio (Zukunft Bildung und Be-
treuung).

— Programa de reduccién del retraso y fracaso escolar de nifios, jove-
nes e inmigrantes, que incluye también formacién adicional.

— Programa de cualificaciones profesionales para jovenes con espe-
ciales desventajas destinado a disminuir el nimero de personas sin
cualificacion que da especial importancia a la asistencia individual y
nuevas oportunidades para antiguos participantes en el programa.
El Acuerdo nacional sobre formacién y habilidades para la nueva
generacion se ha prolongado durante tres afios més ;

— Programa de transicién entre niveles educativos para aumentar la
igualdad de oportunidades que amplia las ayudas para proporcionar
acceso desde la formacién ocupacional a la obtencién de cualifica-
ciones formales (Perspektive Berufsabschluss).

37



— Programa de aprendizaje a lo largo de la vida que aumenta el nime-
ro de plazas y refuerza sus estructuras regionales.

3. Apoyo a la familia y erradicacion de la pobreza infantil. En
este sentido no solo se aplican nuevas prestaciones sociales para acabar con
la pobreza infantil sino que se refuerza el apoyo del Estado a las familias y a
los padres que tienen que conciliar el trabajo y el cuidado de los hijos. Ast,
cabe destacar:

— La revision de las prestaciones familiares que reducen el riesgo de
pobreza de ingresos. En enero de 2007 se introdujo la Prestacion por
paternidad (Elterngeld) que tiene como objetivo garantizar la situa-
cién econdémica de las familias durante el primer afio de vida de los
hijos a la vez que facilita el reparto de los cuidados entre los padres,
extensible en el caso de las familias monoparentales. Ampliaciéon en
septiembre de 2008 de la duracién temporal del Complemento por
hijo a cargo (Kinderzuschlag) para los casos en que la renta familiar
no es suficiente para cubrir las necesidades de los nifios. También las
prestaciones de alojamiento se incrementan de manera significativa
a partir de 2009. En octubre de 2008 el Gobierno Federal aprob6
incrementar la desgravacion fiscal por hijo (Kinderfreibetrag). Fi-
nalmente, algunos Linder han desarrollado prestaciones por hijo a
cargo para hogares en los que los padres estdn recibiendo prestacio-
nes por desempleo.

— Laampliacién de la cobertura de atencidn a los nifios menores de tres
afos es objeto de un programa nacional en base al acuerdo entre el
gobierno federal y los Lénder para cubrir al 35% de los nifios en 2013.

— Se recuerda la importancia de la igualdad de oportunidades educa-
tivas, de acceso a la formacién y al empleo para evitar la transmision
de la pobreza.

— Estos programas se complementan con programas y medidas para la
proteccion y el bienestar infantil: para la prevencion del abandono,
maltrato y abuso infantil y otros que refuerzan la atencién sanitaria
en situaciones especificas de pobreza y vulnerabilidad como medida
de refuerzo y promocién de salud infantil.

4. Reforzar la integraciéon de las personas inmigrantes. La refe-
rencia principal en este dambito son las 400 medidas enmarcadas en el Plan
Nacional de Integracién de 2007. Los objetivos alrededor del que se organi-
zan estas medidas son: integracion lingiiistica, refuerzo del apoyo educativo
y de cualificacién para el acceso al empleo, integracion en el mercado de tra-
bajo de personas refugiadas, apoyo especifico a las mujeres, la mejora de las
oportunidades y condiciones de vida de los hijos de inmigrantes y el acceso
a la vivienda junto a la mejora de los espacios urbanos en los que viven.
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2. Programas de Inclusion Activa

2.1. Garantia de minimos

El sistema de mantenimiento de ingresos para la poblacion en edad activa
hasta comienzos del s. XX estaba compuesto por tres sistemas diferentes
que diferenciaban entre dos prestaciones para desempleados y una para po-
bres:
— Seguro de desempleo contributivo: prestaciones relacionadas con
ingresos o salarios financiadas con cotizaciones sociales de empresas
y trabajadores.
— Desempleo asistencial: financiado con impuestos generales y en el
que el acceso se produce mediante comprobacion de ingresos o ren-
tas. Su cuantia es inferior a las prestaciones de paro contributivo.
Después de 1999 sélo podian recibirlo quienes habian recibido pres-
taciones de seguro anteriormente, es decir, después de agotado el
periodo contributivo y bajo condiciones familiares determinadas.
— Asistencia social general a la que se accede mediante comprobacion
de recursos para aquellas personas incapacitas para el trabajo.
Elseguro de desempleo habia cubierto a amplias capas de la poblacién
en los afios posteriores a la II Guerra Mundial siguiendo el principio de
mantenimiento de rentas o ingresos. El desempleo asistencial tenia un papel
residual del que se beneficiaban sobre todo los parados de larga duracién.
Desde los afios setenta, las reformas del mercado de trabajo habian recorta-
do el acceso al seguro de desempleo, en especial a los desempleados mas jo-
venes, mientras mantenia la situacion en el caso de los trabajadores adultos.
Se habian introducido medidas orientadas a reforzar la vuelta al mercado de
trabajo al trabajo y, no escasa ocasiones, las politicas activas de mercado de
trabajo habian funcionado como mecanismo de prueba del deseo de traba-
jar, en lugar de favorecer mecanismos de integracién. En 1997/98 se recorta
la capacidad de elegir un empleo en funcion de la duracion del desempleo.
En 2003, las propuestas la Comision presidida por Peter Hartz impul-
saron una serie de reformas que se concentraron en la reforma de la estruc-
tura y los servicios de la Agencia Federal de Trabajo, los instrumentos de
mercado de trabajo, una activacion mas estricta y un recorte del seguro de
desempleo (de un maximo de 32 meses a 18 para trabajadores mayores y de
25 a 12 para el resto).

La medida mas controvertida fue la cuarta, conocida como la Ley Hartz
IV que abolia la prestacién de desempleo asistencial y lo fusionaba con los
esquemas de asistencia social (Hinrichs, 2010). Por lo que la prestacién de
desempleo se reduce a dos niveles: Prestacion de desempleo I (Arbeitlosen-
geld I) y Prestacion de Desempleo II (Arbeitlosengeld I1): en el primero se
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mantiene el nivel de ingresos y el segundo se centra en la reduccién de la
pobreza junto con la activacion. La nueva legislacion considera cualquier
oferta de trabajo como adecuada, lo que significa importantes recortes para
los desempleados de larga duracién. Con este cambio se ha reforzado el
dualismo de la protecciéon de los desempleados, en el que los parados de
larga duracién y los trabajadores atipicos (recorridos contributivos escasos)
descienden en el nivel productivo y se sitdan en el nivel de proteccién de
situaciones de pobreza.

En la actualidad, en Alemania existe un conjunto de programas de ac-
ceso a una renta minima en funcién de las diferentes circunstancias perso-
nales que dan derecho a la solicitud y, en su caso, al acceso a uno u otro pro-
grama. Se trata, como hemos dicho, de un sistema omnicomprensivo pero
con distintas vias de acceso.

El punto de partida del sistema viene constituido por la prestacion de
desempleo contributivo o prestacion de desempleo por un periodo maximo
de 18 meses para trabajadores mayores y de 12 para el resto. Este nuevo
esquema se denomina Prestacion de desempleo I (Arbeitlosengeld 1), desde
la reforma Hartz. Junto a este sistema existe un sistema de exencién fiscal
del minimo vital de subsistencia sociocultural.

Entrando en el detalle del sistema alemdn cabe enfatizar en que una
vez agotado el periodo de percepcidon por una persona parada del sistema
contributivo por desempleo o bajo circunstancias concretas que impiden el
acceso al mercado de trabajo se despliega un sistema de renta minima con
cuatro rutas de acceso:

— El programa mas relevante desde el punto de vista de la inclusién

activa es el que se aplica desde el 1 de enero de 2005 (reforma
Hartz) para personas sin recursos potencialmente activas, en situa-
cién de necesidad probada (means-tested) capaces de trabajar mas
de tres horas al dia y obligados a buscar trabajo (Arbeitlosengeld 11
o Prestacion de Desempleo II). La nueva prestacion forma parte de
una reforma especifica del Cédigo Social, Libro 11, que diferencia
los que pueden trabajar de los que no pueden.

Antes de dicha reforma la prestacion para personas sin recursos era
financiada por los municipios pero Desempleo II es financiada por
el gobierno federal asi como la mitad de los costes de las politicas ac-
tivas de mercado de trabajo. La prestacion estd dirigida justamente
a los que pueden trabajar y no tienen recursos y esta financiada con
impuestos a nivel federal. La cobertura alcanza a las personas entre
15 y 67 afos sin recursos que pueden trabajar y que viven en Ale-
mania habitualmente. Se centra en las necesidades del hogar y tie-
ne como objetivo facilitar la entrada o reentrada en el mercado de
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trabajo. Los perceptores tienen la obligacion de aceptar cualquier
oferta de trabajo (todas se consideran como empleo apropiado).
La prestacion por desempleo II tiene como objetivo cubrir las ne-
cesidades basicas de alimentacidn, vestido, necesidades de la vida
diaria y los costes de la participacion en la vida cultural. Se afiaden
complementos monetarios para los miembros dependientes no obli-
gados a buscar empleo. Las necesidades de vivienda apropiada y
calefaccion tienen una cierta cobertura, si bien limitada. Todos los
perceptores de Desempleo II tienen acceso al sistema sanitario.

En el caso de las personas desempleadas de larga duraciéon que han
percibido prestaciones del Desempleo I la transicion hacia los ingre-
sos Desempleo 11 se suaviza durante dos afios.

Las prestaciones econdémicas varian en funcién de la composicion
del hogar y se tienen en cuenta particularmente los hogares mono-
parentales con nifilos menores a cargo. Se pueden complementar
mediante la financiacion del equipamiento del hogar y otras presta-
ciones en especie.

Desempleo II no es meramente un esquema bdsico para los des-
empleados registrados, sino mas bien esta destinado a todos los ne-
cesitados en edad y con capacidad para trabajar. La prestacion por
desempleo II es el ultimo despliegue de las rentas minimas bajo la
filosofia de la activacién. En este caso no solo se garantiza una renta
si no que se remueven los obstaculos que puedan existir a la integra-
cion en el mercado de trabajo.

Las prestaciones sociales asistenciales reguladas por el Libro XII del
Cddigo Social alemdn desde 2005. A estas prestaciones tienen dere-
cho en principio aquellas personas que de forma temporal no son
aptas para el trabajo o personas no empleables que no pueden tra-
bajar al menos tres horas diarias en el mercado ordinario de trabajo,
no cuentan con otras fuentes de ingresos y tienen ciertas caracteris-
ticas personales y familiares. También se incluyen en este programa
de prestaciones sociales las personas incapacitadas de manera per-
manente para el trabajo o mayores de 64 afios sin recursos o perso-
nas con una baja pension que pueden incrementar mediante esta
prestacion. Bajo esta prestacion no es necesario buscar empleo. Esta
prestacion es la dltima red de proteccion que sirve al mismo tiempo
como referencia del nivel de subsistencia o ‘nivel de subsistencia
sociocultural’ que debe cubrir en principio las necesidades basicas
de las personas, en funcion de la edad, cubriendo en su caso necesi-
dades de equipamiento de vivienda. Es una prestacion fija o a tanto
alzado cuyo nivel bdsico o estdndar no cubre los costes de vivienda
y calefaccion, equipamiento de la vivienda y ropa. En funcién de los
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miembros de la unidad familiar, sobre todo nifnos, se incrementa la
prestacién y se completa con el acceso a la atencidn sanitaria, ayu-
das individuales a personas con discapacidad y atencion personal en
su caso.

— El segundo escalén de renta minima esta dirigido desde 1993 a los

solicitantes de asilo que reciben una prestacion bésica durante el
primero de los tres aios de estancia en Alemania. No tienen dere-
cho legal a solicitar prestaciones pero pueden percibirlas en especie,
excepcionalmente en dinero. También tienen acceso limitado a la
atencidn sanitaria.
El tercer escalén de renta minima es el que pueden recibir las vic-
timas de la guerra o de la violencia y que se concreta en pensiones,
atencion sanitaria y rehabilitacién, no necesariamente ligadas a la
capacidad econdmica si bien se reconocen complementos adiciona-
les en los casos de baja renta.

2.2. Acceso al empleo de los colectivos mas
desfavorecidos

Los perceptores de la prestacion por Desempleo II pueden demandar legal-
mente el acceso al empleo a la vez que estdn obligados, bajo ciertas sancio-
nes, a realizar actividades de formacion, bisqueda de empleo o realizacion
de ciertas actividades laborales. Cada caso es valorado personalmente por
el gestor del caso que toma la decisién sobre la ruta més adecuada de acti-
vacion teniendo en cuenta ciertas circunstancias como son el tipo de cuali-
ficacion, la situacion familiar, la estimacion del tiempo en que se precisa la
prestacion y la duracién del proceso de inclusion.

En términos précticos, y teniendo en cuenta dichas circunstancias,
el perceptor de la prestacién por Desempleo 11 es elegible para firmar un
acuerdo de integracion.

Sobre este principio general de la obligatoriedad de firmar un acuerdo
de integracion se despliega una casuistica de situaciones. Asi, los menores
de 25 afios en paro que perciben la prestacién de desempleo II son un obje-
tivo preferencial de integracién en el mercado de trabajo. Después de llegar
al acuerdo de integracién este colectivo debe integrarse en el mercado de
trabajo o iniciar actividades de formacién ocupacional o aprendizaje.

La distribucién del colectivo de personas en paro que son empleables
bajo el programa de Desempleo II era como sigue a finales de 2008: el 12%
eran personas que tenfan ingresos del trabajo que completaban con la pres-
tacion, es decir, trabajadores pobres; el 36% no eran susceptibles de ser em-
pleados debido a enfermedad, cuidado de familiares o de nifios menores de
3 afios; el 9% participan en actividades de activacién laboral; y el 43 eran
parados sin activacion.
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Este programa estatal es compatible con programas regionales dirigi-
dos a colectivos con especiales necesidades, sobre todo jéovenes con pobres
déficits escolares y sin formacién ocupacional.

Aunque la activacion se ha abierto camino en la politica social alemana
mediante esta prestacion es lo cierto que las acciones y programas de acti-
vacion se dirigen sobre todo a las personas que tienen mayor probabilidad
de entrar o retornar al mercado de trabajo. De hecho se diferencian cuatro
grupos: plenamente empleables, grupos objeto de promocioén que a su vez
se dividen entre los que necesitan ser activados y los que necesitan ser pro-
movidos (en realidad una gradacion sobre la posibilidad mayor o menor de
entrar en el mercado de trabajo) y personas sin posibilidad real de entrar en
el mercado de trabajo.

Bajo la nueva politica social de activacion se han desarrollado progra-
mas para colectivos especificos, caso de parados de larga duracién que son
mayores de 50 afios que se han extendido entre los diferentes Léinder (Pro-
grama Perspectiva 50+, Pacto de Empleo entre las Regiones).

Dentro de esta misma politica de activacion se han desarrollado nue-
vos programas, cofinanciados por el FSE, dirigidos a parados de larga dura-
cion de baja cualificacion de dreas deprimidas o bajo desarrollo econémico.

Un aspecto importante del programa de Desempleo II es que lleva
aparejado un sistema de sanciones en el caso de que se rechace un empleo
razonable, formacién ocupacional o una oportunidad de empleo. Las san-
ciones se traducen en reducciones progresivas de la cuantia de la prestacion
hasta llegar a la cancelacién total del acuerdo de activacion y de la presta-
cién social.

2.3. Acceso a servicios de calidad

El sistema de bienestar alemdn reconoce el derecho al acceso al sistema sa-
nitario y a la atencién a la dependencia. En el caso del primero comprende
programas de apoyo a la salud de los nifios de familias en situacidén pobreza
y vulnerabilidad en el marco del objetivo de erradicar la pobreza infantil.

Por su parte el sistema de servicios sociales si bien no tiene como ob-
jetivo la integracion en el mercado de trabajo, sus programas de atencién y
rehabilitacion comprenden medidas y herramientas de activacién social e
individual. En este sentido cabe destacar varias lineas de intervencién so-
cial como son: los servicios de rehabilitacion y participacion de las personas
con discapacidad que desde 2008 se pueden recibir bajo la férmula de ‘pre-
supuesto personal’ para la compra de servicios (Cédigo Social, libro XII).
También cabe destacar los servicios de atencién a la juventud y la infancia
del Cdédigo Social (libro VIII) dentro del darea de la asistencia social que
comprende servicios de escolarizacion y formacién ocupacional dentro de la
actividad de trabajo social comunitario.
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No siempre las fronteras entre los programas son claras ya que, por
ejemplo, el programa de Desempleo II (Libro II del Cédigo Social) se plan-
tea la activacion de los menores de 25 afios como una obligacién y, sin em-
bargo, la asistencia en el empleo y la formacién no tiene lugar hasta que la
persona ha explotado totalmente sus posibilidades de insercion laboral; el
apoyo del programa a este colectivo esta expuesto a sanciones (workfare).
Por el contrario, desde el dmbito de los servicios sociales (Libro VIII del
Cédigo Social) los jovenes tienen derecho a la activacidn e integracion y no
contempla sanciones.

3. Valoracion, buenas practicas y gobernanza
de las politicas de Inclusion Activa

3.1. Valoracion de impacto: cobertura y efectividad

a) Cobertura de la poblacion relevante

En 2009 La tasa de desempleo en Alemania estaba en torno al 8,5% de la
poblacién activa. Eso suponia unos 3,6 millones de parados. De este total el
37% percibia prestaciones de desempleo I o contributivo y el 64% la pres-
tacion de desempleo II bajo sus diferentes férmulas de activacion. El mayor
peso de esta prestacion se debe a la creciente importancia de los contra-
tos temporales y a los cortos periodos de tiempo en los que se perciben las
prestaciones de paro contributivo. Ademads, la caida de las cuantias de estas
dltimas prestaciones dirige la demanda de solicitudes hacia la modalidad de
prestacion de desempleo I1.

Por el contrario, la poblacién que recibe prestaciones minimas de tipo
asistencial por causa de incapacidad para el trabajo o vejez, sin obligacion
de busqueda de empleo (Libro XII del Cédigo Social), en torno a 730.000
personas, ha quedado bajo la regulacién y financiacion de la Administra-
cién Local. Una cuarta parte de este colectivo recibe ayudas adicionales de
atencion o cuidados personales. Los perceptores de esta prestacion minima
asistencial por incapacidad son un colectivo creciente en los Linder del este
de Alemania respecto de los perceptores de prestacion minima por vejez,
justo lo contrario que en Alemania occidental

Uno de los problemas referentes a la cobertura es el que se refiere a los
que siendo elegibles no solicitan una prestacién minima. Existe una amplia
literatura de investigacion sobre el tema (Hartman, 1981; Haueser y Becker,
2005) con diferentes estimaciones de este colectivo. Segtin Huster y otros
(2009) el porcentaje estaria entre un minimo de un 25% y un maximo de un
40% de personas que no solicitan la prestacién a la que tienen derecho legal.
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En los tltimos afios se ha incrementado la poblaciéon de trabajadores
pobres cuyos salarios son insuficientes para sostener hogares con nifios. La
prestacion por hijos en hogares con insuficientes recursos es otro dispositivo
adicional si bien tiene que ser solicitado.

b) Adecuacion

Aunque el Libro XII del Codigo social sefiala que la prestacion asistencial
bésica asi como la prestacion por desempleo II deben ser suficientes para
garantizar una vida humana digna lo cierto es que, como en otros paises de
la UE, es objeto de debate. El problema es que estas prestaciones no son
actualizadas en funcién de la inflacién ni bajo criterios de necesidad real
sino de criterios administrativos discrecionales. Hasta el punto, como hemos
dicho al principio, de que el Tribunal Constitucional alemdn ha dictado una
sentencia en la que se declara inconstitucional la cuantia de algunas presta-
ciones por no garantizar el nivel de subsistencia sociocultural de las familias,
tal como es previsto en el Cédigo Social.

Mientras la prestacion de desempleo I se determina, entre otros crite-
rios, en funcién del salario, la de Desempleo II no. Se trata de prestaciones
bésicas cuyo objetivo es garantizar un nivel basico de vida que acelere la
vuelta al empleo en el mercado ordinario. De este modo la prestacion de
desempleo II resuelve los problemas de ingreso a corto plazo, o problemas
de carencia de renta, pero no son adecuados para reducir la pobreza y luchar
contra la exclusion a medio plazo. Dicho esto, se han producido incremen-
tos en las prestaciones por hijo con el fin de paliar la insuficiencia de renta
de esta prestacion. La lucha contra la pobreza infantil es un objetivo de la
politica social alemana. En conjunto las prestaciones de desempleo II estan
por debajo del umbral de pobreza del 60% de la mediana de renta tanto en
general como cuando se consideran tipos de hogares concretos como son
personas solas (54% del total), parejas sin hijos y pareja con un hijo. Sola-
mente los hogares con un madre/padre solo y pareja con dos hijos reciben
prestaciones que superan ligeramente el umbral de pobreza.

Esto significa que el sistema de prestaciones sociales segmenta a la po-
blacién sin recursos en funcién de sus caracteristicas sociodemogréficas con
bolsas de pobreza severa que hacen necesaria la contribucién de las ONG
de accién social mediante bancos de alimentos ( Tafeln) que han duplicado la
demanda en los tdltimos afios superando los 800 mil solicitantes o mediante
los llamados supermercados sociales.

La cuestion subyacente, como en la mayoria de los sistemas de rentas
minimas existente en los paises miembros de la UE, es qué cuantias son ra-
zonables sin que desincentiven a la bisqueda de empleo. Las prestaciones
sociales en el caso de la prestacion de desempleo 11 siguen la légica no escrita
de que deben estar por debajo del nivel salarial general con el fin de evitar la
trampa de la pobreza e incentivar a entrar o retornar al mercado de trabajo.
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Recientemente el Instituto de Estudios Econémicos y Sociales (WSI)
ha analizado la eficacia de las reformas laborales Hartz IV (Vobruba y Fehr,
2011) cuyo objetivo era evitar la trampa del desempleo o dilatar la busqueda
de empleo. En dicho informe de evaluacién se comparan las prestaciones
no contributivas antes de la reforma con la duracién de la actual prestacién
no contributiva por desempleo. De dicha evaluacién resulta que antes de
la reforma el 49 por cien de los beneficiarios conseguia encontrar empleo
antes de un afio, el 20 por cien a los dos afios, el 11 por cien a los cuatro afios
y un 13 por cien dejo de percibir la prestacion a los cuatro afios. Entre 2005
y 2007, con la fusién de prestaciones, los resultados son similares: el 50 por
cien encuentra empleo en el plazo de un afio, el 20 por cien a los dos afios,
el 10 por cien a los tres afios y el 16 por cien a los cuatro afios. De este modo
el nuevo sistema no solo no ha reducido el periodo de percepciéon de las
prestaciones sino que el riesgo de pobreza ha aumentado.

3.2. Aprendizaje y buenas practicas

A partir de los PNAin cabe destacar tres programas de referencia en térmi-
nos de buenas practicas:

— El programa Empresa y Escuela (BUS). Desde el curso 2001/02 el
programa se dirige a jovenes que finalizan el periodo de escolaridad
obligatoria sin posibilidad de obtener una titulacion. El programa
proporciona formacién en el trabajo después de la escolarizacion
obligatoria (tres dias en la escuela y dos en la empresa). A las em-
presas se les proporciona una compensacién econémica. Tras el pri-
mer afio, se proporciona apoyo individualizado durante otro mas.
Es un programa de colaboracién de los Ministerios de Trabajo y de
Educacién con financiacién europea y del Gobierno Federal. Incor-
pora a 296 escuelas de secundaria, empresas, servicios de atencion
juvenil, cdmaras de comercio y autoridades del distrito.

— Las iniciativas Ciudad Social NRW son una serie de programas que
desde 1993 (desde 1999 se integran en las iniciativas URBAN 1y
URBAN II) se han destinado a los espacios de concentracion de
desventajas sociales. Siguen una estrategia multidisciplinar que
combina el planeamiento urbano con la politica social, econémica,
de vivienda, de mercado de trabajo, y de creacién de infraestructu-
ras sociales y culturales. A pesar de tratarse de distintos programas
con diferentes objetivos, todos ellos se orientan a la mejora de las
condiciones orientadas a la renovacién urbana, a través de una ad-
ministracion cercana y la participacion activa de los ciudadanos.

— La iniciativa Trabajos sin Barreras (Jobs ohne Barrieren) es una
iniciativa del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales en coope-
racién con empleadores, sindicatos, asociaciones de discapacitados,
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la Agencia Federal de Empleo, las agencias de financiacion de la
rehabilitacion, el Consejo de Integracion de Personas con Discapa-
cidad y otros. Su objetivo es la mejora de las oportunidades de este
colectivo, especialmente los severamente discapacitados, en la inte-
gracion en el mercado de trabajo. Se puso en marcha entre 2004 y
2006, prorrogandose después entre 2007-2010. El programa preten-
de fomentar entre los empleadores la disposicion a capacitar y mejo-
rar las posibilidades de capacitacion de los jévenes con discapacidad
y severa discapacidad en el nuevo marco legal para asegurar igual-
dad de oportunidades en el mercado de trabajo de este colectivo. Se
trata de promover la preocupacion de las empresas por mantener la
empleabilidad y mejorar el empleo de las personas con discapacidad
en trabajos de responsabilidad baja o media.

3.3. Gobernanza

Desde 2001 se viene produciendo la cooperacion entre el Gobierno Federal
y los actores implicados en la lucha contra la exclusion social. Esta coopera-
cion en la elaboracion de los PNAin se ha extendido al disefio de programas
y plataformas que refuerzan el didlogo entre los participantes en la politica
social de integracién y para dar continuidad entre compromiso y accién en
un sistema diversificado de responsabilidades. En torno a la elaboracién de
los PNAin existe un grupo permanente de asesores formado por mas de 25
asociaciones que reune a entidades no lucrativas, empleadores, sindicatos,
iglesias, Lénder y autoridades locales, a los que se suma el asesoramiento de
expertos académicos. En el PNAin 2008-2010 se solicité la participacion a
través de contribuciones previas al borrador.

El Gobierno federal ha puesto también en marcha una plataforma de
intercambio de informacion entre las iniciativas que trabajan en la preven-
cién de la pobreza y la integracion social. También ha puesto en marcha
un Foro (FORTEIL- Forum Teilhabe und soziale Integration) basado en
seminarios de discusion en que se discuten, entre otras, cuestiones como
el posicionamiento estratégico aleman en los PNAin. El FORTEIL estuvo
financiado por el programa PROGRESS y finalizar4 a finales de 2008.

La elaboracion de los PNAiIn ha sido paralela a la elaboracién de una
serie de Informes sobre la Pobreza y la Riqueza por parte del Gobierno
federal. El tercero de los cuales se elaboré al mismo tiempo que el PNAin
2008-2010 y analiza la inclusion e igualdad de oportunidades a partir de los
datos del EU-SILC empleando los indicadores de Laeken.

Otra de las iniciativas en este dmbito ha sido el proyecto de Intercam-
bio de informacion: participacion e integracion social para llevar a cabo una
base de datos de experiencias y practicas.
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III. Estrategias y politicas de
Inclusion Activa en Francia

1. Estrategias y politicas de inclusion social

1.1. Contexto

El sistema de proteccion social francés se estructura como un modelo bis-
marckiano en el que las cotizaciones efectuadas a través de la participacién
laboral son la principal via de acceso. Los actores sociales participan en la
gestion del sistema, fuertemente centralizada y financiada con las cotizacio-
nes de empleadores y empleados. Desde 1956, la proteccion de la poblacion
excluida de este sistema protector, bien por ausencia bien por insuficiencia de
cotizaciones, se ha confiado a distintos dispositivos categéricos de garantia
de ingresos minimos, basado en la comprobacién de recursos (means-tested).

En Francia, como en el resto de Europa, la quiebra del modelo de
pleno empleo en los afios 70 y 80 hizo emerger las dificultades del sistema
protector y dio mayor protagonismo a estos mecanismos de dltima protec-
cién. En 1988, impulsado por una campaia electoral a la Presidencia de la
Republica, se introdujo el Revenu Minimum d’Insertion, RMI, una garantia
de minimos que suponia una inflexién en el sistema, ya que transformaba la
proteccioén frente a la pobreza en una herramienta de insercién social, en un
mecanismo para la autonomia social de perceptor.

Desde los afios 80, la idea de que las politicas de proteccidn pasivas son
generadoras de desincentivos y dependencias ha inspirado las reformas que
se han llevado a cabo. En 1998, la Ley de Lucha contra la Exclusion, LCE,
introdujo incentivos al empleo junto con una garantia de acceso a derechos
sociales en salud, vivienda o cultura en diferentes esquemas de ingresos mi-
nimos.

En 2004, se relanz6 la lucha contra la pobreza con la adopcién de un
Plan de Cohesion Social que fue seguido por la Ley de Cohesion Social de
18 de enero de 2005 y por una intensa produccion legislativa en materia so-
cial (cinco leyes entre julio de 2005 y abril de 2006). Desde entonces la pre-
paracion para la vuelta al empleo, apoyada en la reestructuracién del ser-
vicio publico de empleo, la reorganizacion de los contratos subsidiados y el
apoyo y acompafamiento personal, se ha convertido en el objetivo central
de la estrategia francesa frente a la pobreza. Esta politica se ha acompafiado
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con incrementos en la vivienda social disponible y con la implantacién de la
lucha por la igualdad de oportunidades. En 2008, siguiendo los pasos de esta
dltima reforma y nuevamente en el marco de una eleccién presidencial, se
produce una gran reforma de garantia de minimos para poblaciones en edad
activa y se implanta el Revenu de Solidarité Active, RSA.

El itinerario seguido por la politica francesa de atencién a la pobreza
muestra que en buena medida los elementos constitutivos de la Estrategia
Europea de Inclusion Activa! formaban ya parte de la agenda francesa de
insercion social (Comisiéon Europea, 2006). De forma que, ya desde 2001,
los Planes Nacionales para la Inclusion Social franceses, en adelante PN Ain,
son herramientas de recogida y encuadre de politicas ya en marcha, no son
motores o impulsores de nuevas orientaciones o herramientas de lucha con-
tra la pobreza y la exclusién social.

Es, por otra parte, destacable como los conflictos sociales han influido
en la evolucién de las politicas de inclusién. Durante el otofio de 2005, la
tensién en la region parisina y en Marsella, en especial las quemas masivas
de vehiculos, (suscitados por el Contrat Premiére Embauche, CPE) visibi-
lizaron las situaciones de discriminacion, pobreza y exclusion econdmica
de los barrios. Esta violencia urbana no era nueva pero su intensidad hizo
emerger un debate sobre las politicas dirigidas hacia los jévenes con bajos
niveles de cualificacion. La falta de cobertura de las necesidades de vivienda
de poblaciones vulnerables e inmigrantes ha sido impulsada por problemas
que han tenido una gran repercusion en la agenda publica. El calendario po-
litico electoral ha incidido también en los contenidos y en los calendarios de
la lucha contra la pobreza, como es el caso de los debates electorales sobre
la participacién ciudadana o el fomento del empleo en 2007.

Crecimiento, empleo, pobreza y gasto social

En los dltimos afios del siglo XX, la tasa francesa de crecimiento economi-
co fue particularmente elevada, situdndose anualmente en torno al 3,5%.
Sin embargo, entre 2001 y 2003, el crecimiento se ralentizé. A partir de ese
periodo remonto ligeramente y alcanzé una tasa del 1,4% entre 2004-2005,
inferior a pesar de todo a la media de los paises de la zona euro. A finales
de 2005, se produce una inflexién al alza. Desde 2006 hasta 2008, Francia ha
seguido una senda de crecimiento econdmico moderado -un 2,1% del PIB
de media anual en términos reales (Legros, 2006a).

1 Los términos inclusion, insercion o integracién tienen significados muy concretos segtin los
contextos de uso (Arriba y Pérez Eransus, 2011). A pesar de lo cual en este documento los utili-
zaremos de forma indistinta. Se empleard predominantemente la palabra insercion puesto que
es la empleada en Francia y que equivale al término inclusion, mas empleado en el contexto
anglosajon y europeo. Para inclusion activa, se utilizara insercion activa o insercion profesional.
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Esta evolucion se acompaifié del estancamiento de los indicadores de
empleo a comienzos de la década —con una creacion neta de 150.000 empleos
anuales- y de tasas de desempleo cercanas al 10% hasta 2005. Una tendencia
que cambid posteriormente como lo indica el cambio en las cifras de crea-
cion de empleo (283.000 y 380.000 empleos en 2006 y 2007 respectivamente)
y disminucién del desempleo (en 2008, 7,4% ). Todo ello se atribuye a la
creacion de empleo, al débil aumento de la poblacion activa y al funciona-
miento de los nuevos contratos subsidiados y la reforma de los servicios de
empleo. Los sectores cualificados han sido los més beneficiados y los jovenes
los menos (su tasa de desempleo era 23,5% en mayo de 2005). Este incre-
mento del empleo ha sido de baja calidad (contratos interinos, temporales,
de aprendizaje o subsidiados) y ha estado acompaiiado por el incremento
del nimero de trabajadores en hogares pobres (alrededor del 6% de las
personas con empleo), es decir trabajadores pobres (Legros, 2006a).

Los datos del Observatoire National de la Pauvreté et de I’Exclusion
Sociale, ONPES, muestran un descenso de la tasa de pobreza hasta 2003.
Entre 2004 y 2006 el nimero de hogares por debajo del umbral de pobreza
(60% de la mediana de ingresos) se estabiliza en torno al 13% y para incre-
mentarse en los afios posteriores. Por otra parte, la intensidad de la pobreza
ha pasado de un 16,3% en 2002 a un 18,2% en 2006, es decir, ha aumentado
la distancia entre los hogares pobres y los del conjunto de la poblacion. Los
ligeros aumentos en la poblacion perceptora de prestaciones de garantia de
minimos — en especial RMI, pero también APIy ASS-, indican también un
ligero aumento de las cifras de pobreza.

Por colectivos, las mujeres, los jovenes, los jubilados con recorridos
laborales precarios y desempleados sin proteccion tienen mayor presencia
entre la poblacién pobre. Desde 2001, los jévenes han vivido un deterioro
relativo de sus ingresos y viven mayores dificultades de acceso al empleo, en
especial los que carecen de cualificacion. Las personas solas, con o sin nifios,
son las que tienen mayor riesgo de pobreza, en concreto uno de cada cuatro
hogares monoparentales era pobre en 2006. Por territorios, la pobreza es
mas frecuente en el norte y el este, el perimetro mediterraneo y los territo-
rios de ultramar. En el largo plazo, la pobreza en Francia se ha reducido en-
tre los jubilados, pero ha crecido entre los asalariados y parados, en especial
en los afios 90.

Los sistemas de proteccion social y fiscal parecen haber tenido un pa-
pel importante. En la dltima década, el sistema de proteccion social ha in-
crementado su papel redistributivo, mientras el fiscal lo ha disminuido. Han
sido importantes las reformas de baremos de las ayudas a la vivienda y de las
prestaciones escolares, la reorganizacion de las ayudas a familias con nifios
o la incorporacion de una prestacion para el cuidado de nifios pequefios.
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El gasto social alcanzaba el 29,1% en 2004 y el 31,5% en 2005, en am-
bos casos por encima de la media de paises de la UE. En este gasto, la mayor
porcién esta dedicada a pensiones (43,9% en 2005) y salud (29,8%). Los
gastos en prestaciones de minimos en el afio 2009 alcanzaron 19.600 millo-
nes de euros, el 3,8% de los gastos en prestaciones sociales, 1o que represen-
ta el 1% del PIB.

1.2. Plan Nacional para la Acciéon por la Inclusion
Social 2006-2008

a) Estrategias

La aproximacion estratégica del Informe de Estrategias para la Proteccion
Social y la Inclusién Social 2006-2008, TEPSIS 2006-2008, se asienta en el
modelo francés de crecimiento basado en la consecucion del pleno empleo
de calidad y de mayor cohesion social y territorial. El Plan Nacional de Re-
formas de 2006, PNR 2006, contiene muchos puntos comunes con el IEPSIS
2006-2008 particularmente los relativos al empleo (Legros, 2006b). Esto no
repetird en posteriores PNR, en los que predominan los objetivos econdmi-
cos sobre los sociales (Legros, 2007b).

En el IEPSIS 2006-2008 las lineas estratégicas del MAC se plantean de

la manera siguiente:

— La promocidn de la cohesion social y la igualdad se materializa en
la prioridad del equilibrio presupuestario con margen de maniobra
para hacer frente al envejecimiento y favorecer a las generaciones
futuras asegurando la continuidad del modelo social francés y su
alto nivel de proteccion, reforzando la calidad y accesibilidad a la
oferta de cuidados de salud y larga duracién y centrdndose en el
empleo, la vivienda y la igualdad de oportunidades.

— Lainteracciéon mutua y efectiva con los objetivos de Lisboa se com-
prende como la adaptacion de la Seguridad Social al mercado de
trabajo y a los itinerarios profesionales actuales, fomentando el re-
torno al empleo, la adaptacién de los jovenes, la politica familiar
activa, los servicios sociales personales y la cualificaciéon de los tra-
bajadores.

— En cuanto a la gobernanza, se reforzard la movilizaciéon de todos
los actores y de las personas en dificultad, la territorializacién de las
politicas publicas y la evaluacién participativa.

E1 PNAin 2006-2008 identifico tres objetivos prioritarios en torno a los

que organiza su estrategia para la inclusién social:

— Acceso y retorno al empleo de las personas mds alejadas del mismo
(parados de larga duracién, beneficiarios de garantia de minimos,
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jovenes con dificultades de insercion, personas que acumulan difi-
cultades sociales y profesionales).

— Integracioén social y profesional de los jovenes.

— Oferta de vivienda subsidiada y residencial de calidad.

Estos objetivos se basan en el Plan de Cohesiéon Social de 2004, en
especial las cuestiones relativas al empleo: reestructuracién del servicio de
empleo publico, desarrollo del acompafiamiento o la reforma de los contra-
tos subsidiados. También estdn fuertemente marcados por los acontecimien-
tos de otono de 2005 (Comisiéon Europea, 2007).

b) Politicas y medidas

Las medidas del PN Ain 2006-2008 se organizan en torno a prioridades (véa-
se Cuadro II1.1):

1. Promocién de la vuelta al mercado de trabajo de aquellos
mas alejados del mismo. Las medidas se orientan en tres lineas:

— En primer lugar, se pretendia desarrollar la oferta de actividades
y empleo para las personas mds alejadas del mercado de trabajo a
través de medidas como bonificaciones o descuentos en las cotiza-
ciones empresariales, refuerzo del empleo en sectores estratégicos
como hosteleria y servicios personales, contratos de insercion en los
sectores lucrativo y no lucrativo, estructuras de insercién a través de
la actividad econdmica, IAE, acompafiamiento social y profesional
adaptado, Planes Locales de Insercién al Empleo apoyados en el
partenariado publico-privado, creaciéon de empresas por parte de
personas desempleadas o atencién especial barrios desfavorecidos
e impulso del empleo de mayores de 55 afios.

— En segundo lugar, se buscaba romper con las 16gicas o pautas de
dependencia asistencial y fomentar el retorno al empleo a través de
mecanismos en las prestaciones sociales (que incrementan las cuan-
tias por acceso al empleo) y en la fiscalidad (a través de desgravacio-
nes para trabajadores de bajos ingresos).

— Por tltimo, se aspiraba a eliminar los obst4culos de acceso al empleo
desde una doble perspectiva, social y laboral. En relaciéon con los
obstaculos de acceso al empleo se plantea renovar los servicios de
empleo (incorporando el acompaiiamiento global y dispositivos de
apoyo social individual), elaborar estrategias orientadas a barrios de
intervencion especial y la introduccién de medidas para los menos
cualificados como la Validacion de la Adquisicién de Experiencia,
Validation des Acquis de I’Expérience, VAE. En cuanto a los obs-
taculos de orden social, el abanico es muy amplio y recoge medidas
relacionadas con la movilidad y el transporte, las cargas familiares,
analfabetismo, salud, vivienda, sobreendeudamiento, discrimina-
cion en el empleo e integracion de inmigrantes.
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. Integracién social y ocupacional de los jovenes. Un objetivo

motivado en buena medida por los acontecimientos que tuvieron
lugar en los barrios franceses en otofio de 2005. Las medidas se or-
ganizan en torno a cuatro lineas:

La primera linea retine un conjunto de medidas destinadas a la pre-
vencion del abandono y del fracaso escolar. Entre ellas un programa
de acompafiamiento educativo a nifios y adolescentes con graves di-
ficultades, la coordinacion de los actores (familias e instituciones pu-
blicas), el refuerzo de dispositivos de orientacion escolar y universi-
taria, sistemas de financiacion, programas de tutorias y de practicas
en empresas y el refuerzo de las medidas de igualdad entre hombres
y mujeres.

La segunda desarrolla la oferta de empleo para jévenes poniendo el
acento en medidas ya existentes destinadas a los jovenes menos cua-
lificados de barrios desfavorecidos incluyendo contratacién protegi-
da en oficios de aprendizaje, desgravaciones fiscales para menores
de 26 afios, ampliacion de contratos subsidiados, acceso a la funcién
publica, creacion de grupos en los barrios desfavorecidos.

La tercera se refiere a la promocion del aprendizaje y el apoyo a
recorridos de inserciéon mediante el incremento del nimero de jove-
nes en formacién ligada al empleo, contratos de profesionalizacion
para acceder a cualificacion o de acceso a la vida activa, servicio civil
voluntario complementario o creacién de actividades y empresas de
jovenes en barrios con inmigracion.

La tltima se centra en la eliminacidn de obstaculos para la insercién
profesional de los jévenes en distintos dmbitos: Medidas de acceso a
informacion juridica sobre derechos y obligaciones, a la vivienda, a
cuidados sanitarios y a la cultura, deporte y ocio.

. Desarrollo de la oferta de vivienda de calidad dada la crisis

francesa de vivienda, en especial la carencia de vivienda social.
Las medidas, orientadas a facilitar el acceso y mantenimieno de la
vivienda, junto con la lucha contra la inadecuacion residencial se
agrupan en cinco lineas:

El primero es el desarrollo de la oferta de la vivienda social siguien-
do criterios de mezcla social (social mix): mediante la oferta de nue-
vas viviendas sociales y la demolicién de las inadaptadas, liberacién
del terreno necesario para ello, medidas fiscales para la mejora del
mercado de vivienda social y la movilizacién de la vivienda vacfa.
El segundo recoge medidas orientadas a la mejora del acceso y
mantenimiento de la vivienda, mediante facilidades para el acceso
a vivienda en propiedad, Planes departamentales de accion para el
alojamiento de personas desfavorecidas, apertura a las asociaciones



de las comisiones de adjudicacién, acceso prioritario a vivienda so-
cial a personas que retoman su actividad tras un largo periodo de
desempleo, mediacion, prohibicién de cortes de agua, luz y gas, pre-
vencion de los desahucios o desalojos, ayudas al alquiler, atencion
especial a temporeros agricolas y reconocimiento local del derecho
a la vivienda.

El tercero se compone de medidas de mejora de las condiciones
de la vivienda a través de mecanismos de urgencia para viviendas
insalubres, la simplificacién de procedimientos para viviendas en
peligro, el aseguramiento de equipamientos comunes, la actuacion
de oficio, las obligaciones de los propietarios y el realojo y expro-
piacién de viviendas e inmuebles insalubres, ademds de mejora de
los mecanismos operativos y financieros para el tratamiento de la
vivienda indigna.

El cuarto recoge formulas de vivienda adaptada para quienes ca-
recen de albergue o estructuras de insercién, mediante el acceso a
residencias o albergues sociales, pensando en el previsible envejeci-
miento de personas sin residencia fija o discapacitadas.

El quinto, y dltimo, persigue estabilizar la oferta de alojamiento
adaptado para quienes carecen de vivienda por insuficiencia de ofer-
ta asequible o por otras circunstancias vitales a través de un Plan
trienal orientado a los albergues (apertura en invierno, humaniza-
cioén de sus condiciones y refuerzo de los horarios y de los equipos
moéviles), la creacion de residencias hoteleras de vocacién social
para rehabilitar alojamientos anticuados y la orientacién hacia po-
blaciones con dificultades especificas (mujeres victimas de violencia,
poblaciones itinerantes o poligamia residencial).
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1.3. Plan Nacional para la Accién por la Inclusion
Social 2008-2010

a) Estrategias

EI IEPSIS 2008-2010 dio continuidad a los objetivos y principios del ante-
rior, basado en el mantenimiento del modelo social francés basado en el
pleno empleo de calidad y la cohesidn social y territorial. Se asienta sobre la
conviccién de que el desarrollo del empleo y la reorganizacién de las cuen-
tas publicas permitirdn este mantenimiento. A diferencia del anterior el
traslado de los tres pilares del MAC es més concreto:

— Lapromocién de la cohesion social se materializa en el equilibrio de
las cuentas publicas (equilibrio fiscal de las cuentas de la Seguridad
Social y reorganizacion financiera del aseguramiento sanitario), la
introduccion de nuevos programas y en la utilizacién de indicadores,
herramientas y dispositivos especificos.

— Elrefuerzo de la interaccion entre los objetivos de Lisboa se asientan
en la reforma de las garantias de minimos, el aumento de las tasas de
ocupacion de personas mayores, el plan de salud laboral y la mejora
de la proteccion a la familia y de la atencion sanitaria primaria.

— Mejora de la gobernanza, la transparencia y la participacién a través
de la descentralizacion de las politicas, la creacién de Consejos y Cen-
tros de partenariado y el uso de instrumentos de seguimiento eficaces.

El PNAin 2008-2010 se marca el objetivo de reduccién de un tercio de

la pobreza en cinco ailos como respuesta a tres tipos de retos:

— El crecimiento de la pobreza se ha frenado pero han aumentado
tanto el peso de los trabajadores pobres como la intensidad de la
pobreza.

— Se hace imprescindible el acercamiento entre las politicas de inclu-
sidn social y las estrategias para el crecimiento y el empleo.

— Es necesario tener en cuenta la especificidad de determinadas po-
blaciones y la igualdad de hombres y mujeres.

Las medidas del PNAin 2008-2010 se organizaron en torno a los mis-

mos objetivos del periodo anterior pero son mas concretas y se orientan a
las poblaciones mds desfavorecidas. Como en el anterior, las medidas for-
maban ya parte de las reformas de las politicas de empleo y cohesién social
que estaba emprendiendo el Gobierno francés.

b) Politicas y medidas

Se mantienen las tres prioridades del PNAin 2008-2010 fundamenta-
dos en la consecucién del pleno empleo y la reducciéon de los niveles de
pobreza marcada para 2012 (véase Cuadro 111.2):

62



1. Favorecer el acceso y la vuelta al empleo de aquellos que
estan mas alejados del mismo. Bajo este objetivo se recoge un
abanico de medidas o reformas de las ya existentes y refuerzos de
instrumentos en marcha. Los trabajos del Grenelle d’Insertion (véa-
se apartado 3.3) sirvieron de orientacion para muchas de las medi-
das incorporadas por el PNAin.

El PNAIn planea el refuerzo de los mecanismos de acompafiamien-
to tanto previos como posteriores al acceso al empleo integrados en
los servicios de empleo. Se refuerza el papel del nuevo operador de
empleo, Pole d’Emploi, para aquellos que tienen mayores dificulta-
des o acceden a través de instrumentos de insercion social.
También se proponen reformas en varias areas de politica laboral.
Se plantea la transformacion de la formacién profesional y ocupa-
cional para hacerla mds accesible al mayor ntimero de personas, en
especial las menos cualificadas, empleando medidas como la VAE o
los contratos de profesionalizacion y articulando los vinculos entre
formacion y empleo (empleo en alternancia, formacién para per-
sonas de mayor fragilidad profesional y el aumento de la transpa-
rencia y calidad del sistema). Se plantea también la reforma de los
dispositivos para facilitar el acceso al mercado de trabajo como son
los contratos subvencionados, los comités y las estructuras de Inser-
cion por la Actividad Econdémica, IAE. Se afiade la reforma de las
prestaciones de garantia de minimos, RSA, fuertemente orientada a
la participacién laboral o incorporacién de nuevos dispositivos para
incentivar la vuelta al empleo y la salida de las 16gicas asistenciales.
Estdn en marcha también reformas en las ayudas publicas para la
creacion de empresas que incluyen medidas de acompafamiento a
parados emprendedores o de apoyo a las pequefias actividades que
hacen emerger actividades econdmicas informales.

A ellas se afladen medidas orientadas a la reorganizacion de la go-
bernanza territorial de las politicas de insercidn, incluyendo la po-
sibilidad de cerrar pactos territoriales de insercion entre los actores
implicados. También se prevé medidas de refuerzo de las reformas
como son el apoyo a la cooperacién entre empleadores de insercidn,
el impulso a la movilidad de los demandantes de empleo o la elimi-
nacion de obstaculos para la integracion (guarderias, micro-créditos,
acciones a favor de las personas de origen inmigrante, lucha contra
el analfabetismo o ayuda alimentaria).

2. Insercién social y profesional de los jovenes, en especial de
aquellos que residen en barrios de desfavorecidos y/o que pertene-
cen a minorias. Desde hace 25 afios el Gobierno francés desarrolla
una politica especifica de prevencién dirigida a los jovenes salidos
del sistema escolar sin titulacién o en situacién de fracaso.
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Las medidas se orientan en primer lugar a la prevencién del fracaso
escolar y acercamiento del mundo laboral y de la escuela a través de
reformas educativas que disminuyan el nimero de salidas sin cuali-
ficacion y mejoren la insercion en el universo profesional (reduccion
a tres afios del bachillerato profesional, desarrollo de un liceo de
oficios con una oferta amplia de diplomas o titulos, introduccién de
un itinerario de oficios y de asignaturas de exploracién profesional,
oferta de informacién desde Pole d’Emploi, introduccién experi-
mental de un dispositivo acompafiamiento voluntario en situaciones
de dificultad fuera del horario escolar, mantenimiento de los dispo-
sitivos de segunda oportunidad y de insercion, lanzamiento de un
programa de prevencién del fracaso y de aprendizaje y designacion
de un actor comarcal externo al sistema escolar responsable del tra-
bajo con los jovenes entre 16 y 25 afios que carezcan de cualificacion
o de empleo.

Otras medidas se destinan a fortalecer las acciones existentes diri-
gidas a jovenes que salen del sistema escolar sin cualificacién, com-
plementario y coordinado con los actores territoriales. Se ofrecerdn
respuestas a situaciones particulares de jévenes con mayores dificul-
tades de insercion educativa, social y profesional como jévenes en
barrios desfavorecidos (contratos para llevar a cabo itinerarios de
autonomia cortos e intensivos y acciones de lucha contra el fracaso
escolar) con problemas con la justicia.

Otras medidas se orientan a apoyar la igualdad de oportunidades en
el acceso a los estudios superiores (estudiantes de familias modestas
y discapacitados).

El Plan dedica especial atencién a la situacién de familias inmigra-
das (con el desarrollo de un contrato de acogida y de integracién
para las familias que se acogen a la reagrupacion familiar y una
‘evaluacion de la competencia’), de jévenes de origen inmigrante
(acuerdo plurianual para favorecer el éxito escolar y promover la
igualdad de oportunidades de estos jovenes, programa experimental
de apertura de la escuela a los padres, colaboracion con estructuras
asociativas especializadas para poner en relacion a los jévenes con
las empresas y label diversité para eliminar obstdculos a los jovenes
de origen inmigrante en el acceso al empleo).

También se dedica atencién a la salud de los jévenes en los centros
de salud y aseguramiento sanitario en la prevencion y apoyo de sa-
lud mental.

. Desarrollo de la oferta de vivienda social y de la reforma resi-

dencial. Bajo esta estrategia se busca permitir el acceso de todos a
una vivienda digna y restablecer el buen funcionamiento de un siste-



ma que permita satisfacer esa necesidad fundamental. Las medidas

se enmarcan en dos leyes recientes: a) Ley de 5 de marzo de 2007

(DALO) que instituye el derecho reclamable a la vivienda y b) Ley

de movilizacién para la vivienda y la lucha contra la exclusién, pre-

vista para otofio de 2008, con objetivos relativos al acceso popular

a la propiedad y al refuerzo de la movilidad del parque residencial

con finalidad social. Ademads se ha nombrado un delegado general

para la coordinacién de los albergues y del acceso a la vivienda de
las personas sin hogar o mal alojadas.

Las medidas se concentran en torno a dos estrategias.

a. La primera estd destinada al desarrollo de la oferta de alojamien-
to y a la lucha contra la vivienda indigna a través de: oferta de
viviendas asequibles que respondan a las necesidades de los més
desfavorecidos tanto en sector publico como en el sector privado;
desarrollo de formas de vivienda adaptada a necesidades espe-
cificas (residencias sociales, casas de acogida y residencias para
ancianos o personas discapacitadas); creacion de dispositivos de
mediacion para el acceso; refuerzo de la transparencia de los dis-
positivos de atribucién de las viviendas y prevencion de los des-
ahucios; programas de renovacion urbana, de recualificacion de
barrios histéricos degradados y de tratamiento de hogares de tra-
bajadores inmigrantes; priorizacién de la ‘mezcla social’ (social
mix) en los dispositivos de atribucién y de ‘ayudas a la piedra’ en
los parques publico y privado; y medidas para la erradicacién del
hébitat indigno, viviendas insalubres y locales de camas calientes.
Los Departamentos pondran ademds en marcha observatorios y
planes de accién contra la vivienda indigna movilizando colecti-
vos locales y ayudas a la rehabilitacién del parque privado anti-
guo, insalubre o peligroso.

b. Otro grupo de medidas se destina a la reforma de las residencias
para personas sin hogar a través de una serie de medidas incluidas
en el Gran Yacimiento de Acciones para el Albergue y el Acceso
a la vivienda de personas sin hogar (2008-2012). Se pretende evi-
tar asi la condena a la calle reforzando los mecanismos de preven-
cién de las expulsiones de la vivienda y de oferta de soluciones
dignas (mejorando los centros de albergue, dando acceso a los
usuarios de los dispositivos de albergue el acceso a la vivienda
ordinaria) y mecanismos de financiacién.

65






'sojsepow sasefoy

eJsed pepsidoid e| e oseooe |o esed

(Se[e100s souelepuaiLe A SOUOIOBIOOSE)
UQIOBIPAW Op SOAISOdSIP 8p OjjoLEesaq "0

‘(soueyb ‘sepewou

sauoloe|qod ‘salslnwi Se| B BIOUS|OIA)

Jejnoiped uolousle uaieinbas anb
SOAI}08]|00 8P 0JUBILIO0U0DBY Il

Jeboy uis A sepelofe
[BW Seuosiad 8p BPUSIAIA | B 0S800E
K enbieqpe o eled 21.02-8002 Ueld ‘I

‘sepeyoedeosip
seuosJad 0 soueldue eied serouspisal A
epIBooe ep Sesed ‘Se[elo0s Selousp|sal
:Seoj0adse sepepisaosu e epeidepe
BPUSIAIA 8P SEWo} 8p ojjoiesad ‘g
‘opeAud J03oss |9 Us owoo 0olgnd
J0108S U8 O}ue)} SOPIOBIOAL)SEP Sell
sO| eJed s|ginbase epusIAiA op eUsjO ‘B

“eUBIpUl BPUSIAIA B] BJU0D BYON|
| A ojusiwelofe op eusjo €| op ojjouesaq -

‘sepefeisul [ew o Jefoy uis
seuosJad se| ap BPUSIAIA B| B 0S800Y [9p
A senbuaq|y SO| 8p uoIoeUIPI00) €| eled
[eJouss) opebajeq [ep einbl | 8p uoloeal) -
‘[elouspISal PEPI|IAOLL
Bl 8p ozienyal A pepaidoid e| 0se0oe e
SOAIJE[2] SOAIIB[CO :800Z 8P 0U0l0 Esed
eIsineid ‘UQIsNjoxe e| BAuod Beyon| e|
A epusini el esed ugioeziinow ep Ae -
"[B100S UQISBY0o
SEpIPaW 2ANjoul @ BPUSIAIA B 8|qewe[oal
oyoalap [ eAnyisul (2002) Ova Ao -

‘pepifes ap [elouspisal A epeipisqns
BPUSIAIA 9P BUSJO ‘€ AVAIHOIHd

"BloUs[eOXe
8P SOUSD 8P OPEHLUI| OJBWINU UN 8P
uoloeal) (P ‘SOLIE] SOII0 8P S8Ie|00Se
SOJUSD UB UoIDduosul 8p [ejusLULadxe
Ue|d (0 ‘se1e|0088 S0JjUSD US Opeusaly|
( ‘uoroeoyrend o osjdwe uis SeuanQl
eJsed ojusiweuedwooe A eiwouoine
ap OJeuo) (e 20840 senajueg
JI0dST Ueld |3 "SOPIOaIONe|Sap solled e
‘feuoisejoid A
[BI00S ‘BAIIEONPS UOI0IaSUl 8P S8pelnoyip
SaJ0AeWw Uoo seusngl eled selsandsay -
*09|dws U UQIoBDIEND UIS
Soue Gz A 9| anus seusAgl uod oleqely
op SO[ea/ew oo sa|gesuodsal Jesyiusp| 'y
'sopeseq efezipuaide op A osesel |ep
uoousnaid ap sefejuseledsp seuwelbold ‘6
'SoUe 9| 8p
Sew eJed UOILBSU|,P [BJaugs) UOISSI
ep A 8ouryd awsixnag ep SOpPeiofen
Jofew SOAINSOSIP SO| 8P OJUBILIUSIUBIA )
"JE|00Se OLEPUS[ED 9p Blen} Souwne
ap OjuaIWeyedwooy :0jusWLRdX] ‘o
"UOIDJIBSUI 8P SO| A S8Iej00Se SoANSOdsIp
SO| B4}UB SOINJUIA A SOIOO 8IG0S
os|duie 8p OIoINIBS [0 BPSap UQIoBWLIOU| ‘P
‘leuoisajoid
ojuBIWILgNOSap ap seineudise A
SOUOIOBULIO) A SOIOIJO 8P OJUBILULIGNOSaP
9P OUEJBUI} UN 8P UQI0oNPOIIU| "0
‘SInbby 8ousLIedXT,| 8 UOHEPIEA IVA
ap oloes A soiny} o sewoldip ap eUsjo
‘SO[OIJO OP OLBJBUN :S/eeW Sap 99947 'q
‘leuoisajoid
0lela|Iyoeg ‘/ouoIsSej0.d 1egineeaoeg
[P SOUE S8} B 0J}ENO 8p UQIOoNPaY B
‘Jeuoisejoid opunw [ Us UQIDIesUl e] 8p elolew
A UQIOEOIJIfEND UIS SEpIfes 8P UQIoNUILISID
‘eenosa €| Ue [euoisajoid epiA €| 8P UQIoOWOId -

*sauanQ[ so| ap [euoisajoid
A [e1oos ugroelbayul iz Avaldoldd

“elielUsWIfe epnAe ‘owsiiege)eue
[o Bl)u0d eyon| ‘ejueibiwul usbLo ep
0 sejuelBiwul Seuosied ap JOAE) B
SOUOIOOE ‘Sejeuosiad SO)PaI0-0IoIL
‘seuspsend us sezeld :ugloeibelul

€| esed sojnog)sgo Jeulwlg
os|dwa ap seyuepuewsp

SO| 8p pepliAow e e osindw| *
‘ugroeolyiend
A seuopes|dwse ep uooelsedoo) e
SEPRUIPIO0D SEpIPaW 8p

8LI9S BUN SJUBIPSW SBULIOJRI SE| JEZIOJRY -

‘UQIoeZ|[euoISej0Id SOJeuoD P
"UQIOBIOUBUY B JEejusLQ O
VA 8P SOWSIUBOBA *Cl

[end sousw A sopeleie
sew so| eJed [eroadss us ‘og|dwe
ap sejuepuewsp so| esed elejIold B
:seuosJed
9p 0JaWNU JOABW B 8|qIS800E Blsoey
eJed [BUOISBJO)d UQIOBULIOH B 8P BULIORY -

‘0oly0edse ojusiwinbes

un eley enb so| e sepeynoyp seiokew

ususl} anb so| e opuaAnoul os|dwe

ueosnq anb so| sopo} e euinjou| */ojdwg,p

8/04 :600g Ud OJUSILLBUOIOUN) US BIeIIUD
anb osjdws |o eJed Jopelado oneny -

o

£

owsiw |ap
sepeloje sew seuosiad se| ap og|dwa
|e ouJolas A 0S990V : L AvAIHOIHd

SOIOINISS B 0S990y
VAILOVY NOQISNTONI 3a s3r3
SYID31vd1is3

unbes seonyjod A sepipsw se| 8p UQIOBINJIMY "BISURIS "010Z-8002 [B190S uoisn|ou| e| eied ugiooy ap |euoIoeN ueld “2-

"BAI}OE UQISN|oUl 9p safe ua seoibgjesise sapepuoud

oipend

67



“BUBUIPIO
EPUSIAIA B| B 0S800E |9 anbiage ep
SOAIISOSIP SO| 9P SOLENSN SO B WIS -
*(2102-800%2) Jeboy uis seuosiad ap
EPUSIAIA B] B 058028 |9 A anblaqle |o esed
SBUOI00Y 9P OJUBIWIOBA Uels) yefoy uis
seuosJad esed sejouspIsas Se| ap BwIoeY -
‘osoJBljed o aignjesul ‘onbliue
openud enbued [ep uoioey|!
sepnAy A eubipul BPUSIAIA B] BJUOD
seleluswepedap UQIOOe 8p sauUeld A
SOLIO}eAISSTQ Op BUDIBW US BISand 'y
"euBipul BPUSIAIA 8p A (loWWwos
8D puUBYOBLW) S8IUBI[eD SEWeD, 8p
$8[e00| SO| BJJUOD BYON| 8P [BUOIOBU
ueld A oubipul yedey [ep ugioeoipe.s ‘6
‘opeaud [o us
A 0oygnd enbued e us eipeid e e sepnke
ap A uoionqguie ep soAsodsip ue ‘(xiw
[BI00S) [EI00S B[0ZOW, 8P PEPLOLd ‘)

‘sejue.biwul salopefeqel; ep saseboy
ap OjuBIWelel} Bp Ue|d ! sopepeifep
SOOLIOISIY SOLUEq 8p UQIoBY|Iqeys),
ap sewe.Bold soinny ‘eueagin
uoIoBAOURI 8P [BUOIOBU BWEIB0Id @

‘sofojesep se| ep uglousnaid

P SOAINSOdSIP SO| ap elofow A

EPUSIAIA 8P UQIONGLYe 8P SOANSOdSIP
SO| 8p eloualedsuel) | op ozieney ‘P

‘pepifes ap [elouspisal A epeipisqns
BPUSIAIA 9P BUSJO ‘€ AVAIHOIHd

‘[euoisejoud A [e100s uQIDIesUl NS Jesofowl
eJed oAode ap sepepisedsu se| op obIed
asJeoey eJed [e]usW pN[es e| e OAle[a)
OLBUONSBNO UN Ope|[oLiesap ey sauanol
op os|dws |o eled $8[e00| SBUOISIW 8P
olosuo) o uod ounl pnjes ep sOU8d SO -
‘BUSIONP [8GB] ‘PEPISISNID
ap ejenbie eun Jejjouessp epusield S p
‘seseidus se| Uod Sauanol
SO| B UQIoB[a) Us Jouod eled SeAijeloose
SBJNJONJISe UOD UQIoRIOge|0)) "0
‘saJped sO| e ejpnos] e| op einpade
op ewelboid ‘[eyuswiiadxe ewio) eq 'q
"a1uBJBiWUl
usblIo 8p seUBAQ| SO| 8p sepepiuNLIodo
op peplenb| e| Jornowoid A Jej0oss 0}Xe
|© Jeoa10ne} esed [enueLnid opiendy ‘e
re1uBIBIWIU
uabLo ep seuoslted se| 8p UQI08I0I -
* ejousiadwion | ep uoloenfeAd, ‘g
‘saiped so| op seuoloebl|qo A soyoaiep
SO| 21qos epeulo| ‘seljiwey esed
uoloeibelul ap A epiBooe ep 0jeljuo) ‘e
:sepeJBiuul selfiue) op eoyoadss Ugloenys -
'$O[eI00S SepnAe :saloLedns solpnise
B 0S900€ 9p Sepeplunpodo ap pepfend -
'SO[eUOIDIPE SOJloUBULY
A souewny sosindal A SIAID B 08800e
1BIOUSPIOUIR) €] B O BIDUSNIUIEP €|
B SOUBDJSO O SOpIUS}eP SBUBAQP 'q

*sauanQ[ so| ap [euoisajoid
A [e1oos ugroelbayul iz Avaldoldd

SOIDIAISS B 0S92y

owsiw |ap

sepeloje sew seuosiad se| ap og|dwa
|e ouJolas A 0S990V : L AvAIHOIHd

VAILOV NOISNTTONI 3a s3rd
SVI931vdls3

unbes seonyjod A sepipsw se| 8p UQIOBINJIMY "BISURIS "010Z-8002 [B190S uoisn|ou| e| eied ugiooy ap |euoIoeN ueld “2-

"BAI}OE UQISN|oUl 9p safe ua seoibgjesise sapepuoud
oapen)

68



2. Programas de Inclusion Activa

2.1. Garantia de minimos

En 2009 el Informe sobre Esquemas de Garantia de Minimos de la Red
Europea de Expertos Independientes Nacionales en Inclusién Social con-
sidera el sistema francés de garantia de minimos entre los que mantienen
una compleja red de esquemas diferentes, a menudo categdricos e incluso
superpuestos (Frazer y Marlier, 2009). Como puede verse en el Cuadro 111.3,
a mediados de la década de los 2000 existian en Francia varios esquemas
de prestaciones no contributivas y asistenciales lo que resulta un sistema
de prestaciones de garantia de minimos, o de asistencia social, caracteri-
zado por su alta fragmentacion, cuyas prestaciones se diferencian entre si
en cuantias, requisitos, umbrales de acceso, comprobaciones de recursos o
condiciones de percepcion.

El sistema es el resultado de un proceso que, desde los afios 50, ha-
bia ido introduciendo distintas prestaciones asistenciales (acceso a través de
comprobacion de recursos o means-tested) de minimos para hacer frente a
los huecos del sistema de aseguramiento de la Seguridad Social vinculado a
los salarios (pensiones y desempleo principalmente). En 1956 se introdujo
la Allocation Supplémentaire Vieillesse, ASV, (Garantia de Minimos para
Ancianos) y en 1957, una Allocation Supplémentaire d’Invalidité, ASI, (Sub-
sidio Minimo de Invalidez) pero ambas requerian cotizaciones previas. En-
tre 1971 y 1975 se puso en marcha la Allocation Supplementaire aux Adultes
Handicapés, AAH, (Subsidio para adultos con discapacidad) introduciendo
una prestacion que no requeria recorrido de cotizacién previo. Desde 1976,
la Allocation pour Parent Isolé, API, (Subsidio para Padres Solos) propor-
ciona proteccién a familias monoparentales de dos o més hijos y una pres-
tacién asistencial no contributiva para mujeres solas con hijos menores de
tres afios. En 1980, se introdujo la Allocation de Veuvage, AV, (Subsidio de
Viudedad) y en 1984, se incorporaron dos nuevas prestaciones: Allocation
de Solidarité Spécifique, ASS, (Subsidio de Solidaridad Especifica) para
desempleados que hayan perdido sus derechos de seguro de desempleo; y
Allocation d’Insertion, Al, un ingreso para personas excluidas del mercado
de trabajo y que no se pueden beneficiar del desempleo (ex presidiarios, en
reinsercion, repatriados, refugiados), que fue reducido en 1992.

En 1988 se creé el Revenu Minimum d’Insertion, RMI, (Ingreso Mini-
mo de Insercién) en el marco de la reeleccion presidencial de F. Mitterrand,
como una prestacion no vinculada a la participacion laboral previa. E1 RMI
fue una innovacion importante, ya que introdujo una prestacion orientada a
la insercion social de sus perceptores mas alld de su proteccién econdmica e
influy6 fuertemente en otras prestaciones europeas
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Por ultimo en 2002 la incorporacién de la Allocation Equivalent-Re-
traite, AER, (Subsidio Equivalente a la Pension) garantizaba un minimo a
desempleados de larga duracién en los tltimos afios previos a su jubilacién.

Desde comienzos de los afios 2000, estas prestaciones, en especial las
dirigidas a poblacién en edad activa, venian recibiendo fuertes criticas que
han impulsado un proceso de reforma aun inacabado. La Ley de Cohesién
Social de 2005, junto con el Plan de Cohesion previo, abandonaron la idea
de establecer nuevas prestaciones para llevar a cabo una reforma enmarca-
da en un proceso mas amplio de reforma de las politicas de mercado de tra-
bajo y de la proteccion social. La idea central era, en la linea de las politicas
de inclusion activa, transformar las garantias de minimos en fuertes incenti-
vos a la reentrada al mercado de trabajo. En 2006, la Ley 339 introdujo una
serie de medidas para incentivar la vuelta al trabajo y formul6 los derechos y
obligaciones de los perceptores de prestaciones asistenciales en edad activa
(explicadas en el apartado 2.2).
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Desde 2009, RMI y API han sido unificados en un nuevo esquema centrado
en la insercion a través de la actividad laboral: Revenu de solidarité active,
RSA, (Renta de Solidaridad Activa). Su introduccién estuvo vinculada a
otra campafla electoral presidencial, la de N. Sarkozy, y se puso en marcha
en tres etapas: experimentacion en 34 departamentos desde 2007, evalua-
cién y generalizacidn a través de una Ley aprobada en otofio de 2008, de
aplicacion en 2009.

La prestacion RSA se define como un incentivo financiero para perso-
nas sin recursos que garantiza a cualquiera que retoma un trabajo que sus
ingresos aumenten cuando sus ingresos sean suficientes. Se configura como
un complemento de ingresos para trabajadores pobres y como un ingreso
minimo para aquellos que no trabajan. Su funcionamiento da lugar a dos
configuraciones:

— RSA socle, RSA basico: Ingreso minimo para quienes no trabajen.
Aquellos que carecen de ingresos pueden acceder a una prestacion
variable segun la composiciéon del hogar y el nimero de hijos de-
pendientes (puede combinarse con el RSA activité). Se mantiene la
cuantia del RMI y se incrementa para los hogares monoparentales y
mujeres embarazadas, RSA socle majoré.

— RSA activité, RSA activo: Complemento de ingresos para trabaja-
dores pobres, que ya tienen o vuelven al empleo. La prestacion se
afiade al ingreso obtenido a través de la participacion laboral. La
cuantfa garantizada es la suma del RSA bdsico correspondiente al
hogar y el 62% de los ingresos por la actividad. Las cuantias y los
topes maximos también se incrementan en funcién de la monopa-
rentalidad y el tamafio del hogar, RSA activité majoré.

La prestacion, gestionada por los organismos de la rama de familia
de la Seguridad Social (Caisses d’Allocations Familiares y Mutualité Sociale
Agricole), implica el deber de buscar activamente empleo, bajo la orienta-
cioén del Pole-Emploi o de operadores privados de colocacién y el derecho
a un acompafiamiento social y profesional adaptado siguiendo un proyecto
personalizado de acceso al empleo para el perceptor y su pareja. A este res-
pecto, hay dos tipos de perceptores:

— Hogares con ingresos laborales superiores a 500€/mes, que no tie-

nen obligacion de contar con este acompaflamiento.

— Hogares con ingresos inferiores al RSA bdsico o ingresos laborales
inferiores a 500€/mes que han de acceder al acompafiamiento per-
sonalizado, registrarse como buscadores de empleo (sin renunciar a
mas de dos de ofertas de empleo adecuadas), iniciar una actividad por
cuenta propia o mejorar su situacion de integracion social y profesio-
nal. El RSA generaliza también las medidas de incentivos de la ley
339 de 2006 y los vincula a las reformas de los contratos subsidiados y
de la gobernanza de la insercién social (véase apartados 2.2 y 3.3).
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Todos los perceptores de RSA pueden acceder a una prestacion de
cobertura de los costes que implica el comienzo de una actividad como
transporte, vestido, vivienda o cuidado de menores denominada Aide Per-
sonnalissée de Retour a I’Emploi, APRE. Asimismo pueden acceder a pres-
taciones o ayudas de vivienda.

El esquema RSA se centra, por lo tanto, en el trabajo como herra-
mienta de lucha contra la pobreza: simplifica el sistema de garantia de mini-
mos -eliminando barreras que el RMI suponia para el acceso al empleo (por
ejemplo la pérdida de recursos con la reentrada en la actividad laboral) e
introduciendo incentivos- al mismo tiempo que asegura un complemento de
ingresos a los pobres asalariados. Significa también un paso més en el endu-
recimiento de las condiciones de proteccion frente a la pobreza al vincular
las garantias de minimos a la participacion laboral.

2.2. Acceso al empleo de los colectivos mas
desfavorecidos

En las tdltimas décadas, se ha incorporado servicios y medidas orientadas a
reforzar el empleo como mecanismo de proteccion frente a la pobreza de
forma progresiva. Se trata de medidas que van mds alld de los dispositivos
destinados a los perceptores de garantias de minimos e incluyen también
medidas como contratos subvencionados o dispositivos de ayuda a la inser-
cion. Otra cuestion a tener en cuenta es que no se trata de medidas punitivas
o de control, sino sobre todo medidas de incentivos. Entre ellas cabe desta-
car (véase Cuadro 11.4):
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1. Contratos subvencionados o subsidiados (Contrats Aidés).

Desde los afios 80, para favorecer la contrataciéon de jovenes se ha
variado las condiciones de los contratos previstos en la legislacion
laboral para reducir las cargas patronales e incluir la formacion. Es-
tos contratos tuvieron su fin en 1998 con la creacién de los emplois-
jeunes (contratos para jovenes).

Esta medida se amplié para favorecer el acceso al empleo a otros
colectivos con dificultades como parados de larga duracién o per-
ceptores de garantia de minimos. A mediados de los 2000, se habian
acumulado varios tipos contratos subvencionados (como se puede
ver en el Cuadro I11.4) impulsados a menudo por cambios de gobier-
no. También los Departamentos habian puesto en marcha disposi-
tivos como empleos trampolin o contratos de duracién indefinida.
Las recomendaciones para reducir y simplificar el esquema eran fre-
cuentes (Legros, 2006a).

El esquema ha sido revisado en 2010 (aunque estaba prevista su
puesta en marcha junto con el RSA en 2009) con la finalidad de sim-
plificar la arquitectura del sistema y acabar con la estigmatizacion
asociada a los contratos para perceptores de garantia de minimos.
Han desaparecido los Contrat d’avenir y de Contrat de Insertion-
Revenu Minimum d’ Activité, para dar lugar a tinico contrato con dos
nombres: Contrat Iniciative Emploi CIE, en el sector lucrativo, y
Contrat d’Accompagnement dans I’Emploi, en el sector no lucrativo.
Estdn basados en un acuerdo a tres partes (empleador, trabajador y
Estado, a través de los Departamentos o los Servicios Publicos de
Empleo) acompaiiados por un contrato entre trabajador y emplea-
dor, que dan lugar a una compensacion financiera por la formacién
y la orientacién del trabajador.

. Insercion a través de la actividad econdmica (Insertion pour I’activité

économique, IAE)

Desde los afios 80 los poderes publicos y la sociedad civil han cons-
truido un dispositivo de insercidn basado en la actividad econémica
destinado a los colectivos mas alejados del empleo y materializado
en el Conseil National de I'Insertion par I’Activité Economique. Se
asienta en la combinacion del acompafiamiento individualizado con
recorridos de alternancia de formacion y trabajo. Su funcionamien-
to se redefini6 en 1998 y posteriormente se ha reformado en el mar-
co de la Ley de Cohesién Social de 2005.

Los recursos y mecanismos que integran estas estructuras estan con-
cebidos como una etapa para la vuelta al trabajo, con una duracién
determinada para personas con dificultades sociales y econdmicas
(Legros, 2006a; CNAIE, 2007). Entre ellos:



Associations Intermédiaries, Al. Creadas en 1987, ponen a disposi-
cion de particulares, asociaciones, colectivos locales u otras empre-
sas, de forma onerosa, pero no lucrativa, mano de obra de personas
sin empleo, en dificultad social o laboral.

Entreprises de Travail Temporaire d’Insertion, ETTI, creadas en 1994
para poner a disposicion de otras empresa de forma temporal mano
de obra de personas que tienen dificultades de insercién y organizan
acciones de acompafiamiento social y profesional en recorridos de
insercion.

Groupements d’employeurs pour Uinsertion y la qualification, naci-
dos a iniciativa de empresarios que querian compartir los recorridos
de insercién y formacién para resolver sus problemas de recluta-
miento.

Entreprises d’insertion, EI, reconocidas desde 1985 y reguladas en
1992, contratan de forma temporal (maximo de 24 meses) a per-
sonas en situacion de dificultad social y laboral. Forman parte de
la economia lucrativa pero reciben una ayuda publica junto con la
exoneracion de las cotizaciones por cada trabajador tras un acuerdo
con los servicios ptiblicos de empleo.

Ateliers et chantiers d’insertion, ACI. Organizadas bajo la Ley de
1998, desarrollan actividades de utilidad social e incluyen la produc-
cion de bienes y servicios. La contratacion, temporal, se lleva a cabo
a través de contratos subsidiados del sector no lucrativo.

. Recursos, incentivos y ayudas fiscales para hacer rentable el trabajo
(make work pay)

Los gobiernos franceses han introducido una serie de medidas
orientadas a incrementar la distancia entre ingresos laborales y las
prestaciones asistenciales (Legros, 2006a). Entre estas medidas:
Distancia de los incrementos salariales y de los de las garantias de
minimos. Mientras el salario minimo ha aumentado un 18% en eu-
ros constantes entre 1989 y 2003, el RMI lo ha hecho un 5%.

En 2001, aspirando a eliminar las trampas que impiden el acceso al
empleo, se introdujo la Prime pour I’emploi, PPE, un dispositivo fis-
cal que desgrava el impuesto en una cuantia financiada por el Tesoro
a las familias. En 2006, se incluyeron mejoras para trabajadores a
tiempo parcial, para perceptores de garantia de minimos que se in-
corporan a un empleo y para quienes se trasladan geogréaficamente.
Posibilidad de acumular los ingresos por actividad o formacién re-
munerada a las prestaciones de garantia de minimos. Esta posibili-
dad estaba prevista inicialmente en el RMI y después se extendi6 al
APl 'y a AAH, pero casi nunca se usaba debido a la complejidad de
su comprension y célculo.
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— Desde mediada la década de los 2000 se han ido introduciendo otras

modificaciones. Asi, en 2005, se introdujo una prima excepcional
(1.000€ percibida tras cuatro meses de actividad continuada) por
retorno al empleo para parados de larga duracidn o perceptores de
garantia de minimos. La Ley 339/2006 relativa al retorno al trabajo
y los derechos y deberes de los perceptores de garantia de minimos
introdujo un mecanismo de incentivos durante el primer afio de in-
corporacion al trabajo (mas de 78 horas al mes): durante los tres pri-
meros meses se permite acumular el salario junto con la prestacion
de minimos, una prima (1.000€) a los cuatro meses de trabajo y una
prima mensual complementaria durante los nueve meses siguien-
tes. A ello se afiadia la cobertura de los gastos de incorporacién al
trabajo, la prioridad en el acceso a recursos de cuidado infantil y la
reelaboracion del célculo de la prestacion tras la pérdida del em-
pleo. En 2009, la reforma de RSA ha seguido esta linea de actuacién
y ha incorporado buena parte de estas medidas.

. Bonificaciones de las cotizaciones a la Seguridad Social para traba-

jadores de bajos salarios

Entre 1993 y 2006 han tenido lugar al menos 8 reformas que rebajan
las cotizaciones patronales en empleos de bajos salarios, lo que ha
generado una fuerte inestabilidad del propio dispositivo. Con ellas
se pretendia reducir el coste de la contratacion de trabajadores poco
cualificados e incentivar su contratacion. En 2006, el dispositivo se
aplicaba a la casi totalidad de los salarios inferiores al 1,6 del salario
minimo, carga soportada por la Seguridad Social.

. Mejora de la cualificacion y formacion profesional para trabajado-

res a través de la participacién en el empleo

En 2008, siguiendo la hoja de ruta marcada por las recomendaciones
del Grenelle d’Insertion (véase punto 3.3.) se ha lanzado una refor-
ma de la formacion profesional planteada como un derecho de los
trabajadores. La formacién profesional se considera una prioridad
para los demandantes de empleo, en especial para los menos cualifi-
cados. Para ello, se emplea el acceso al empleo como forma de pro-
fesionalizacion: mecanismos como la Validacién de la Experiencia
Adquirida, Validation de I’Acquis de I’Experience, VAE, contratos
de cualificacion profesional y el compromiso gubernamental en un
proyecto de Ley de desarrollo del empleo en alternancia formacién-
empleo. También se propone reforzar la formacion y el acompafia-
miento para personas de mayor fragilidad profesional junto con la
mejora de la transparencia del sistema, de la calidad de la formacion
y de su gobernanza inter territorial.



Entre estas medidas un conjunto importante se dirige especifica-
mente a los jévenes, en especial aquellos que salen del sistema esco-
lar sin cualificacion. La formacion ligada al empleo es también la via
preferida de actuacién: introducciéon de una modalidad de aprendi-
zaje para jovenes entre 14-16 afios, los contratos que permiten ac-
ceder a cualificacion reconocida e incluyen periodos de ensefianza
general y profesional, el contrato CIVIS, y el Contrat d’Accueil et
d’Integration, CAl, para escolarizacién y acompafiamiento al em-
pleo en los 16-18 afios (véase Cuadro I111.4).

2.3. Acceso a servicios de calidad

El acceso a servicios como una forma de acceso a derechos sociales se ha
materializado en la politica social francesa a través de ampliaciones y re-
fuerzos de la cobertura de estas politicas. Asi, en 1999 se creé la cobertura
sanitaria bésica universal para los residentes en Francia que carecian de co-
bertura aseguradora.

Otras medidas han seguido una estrategia de reduccion de barreras de
acceso para colectivos especificos como es el caso del acceso a la proteccion
sanitaria para nifios, minorias, desempleados y beneficiarios de minimos.
En el caso de la educacion, se ha seguido una estrategia de discriminacién
positiva basada en la provision de diferentes niveles de financiacion a regio-
nes o areas urbanas. También se han puesto en practica programas como
Réussite educative, un sistema de seguimiento y refuerzo individual a través
de equipos multidisciplinares para nifios en dificultad o de areas desfavore-
cidas. El refuerzo del vinculo del sistema educativo con el acceso al empleo
se ha orientado sobre todo a los jovenes en situaciéon mds vulnerable con
medidas para prevenir el abandono escolar y para vincular la formacién y el
empleo (itinerarios profesionales, asignaturas sobre empleo, acceso a Pdle
d’Emploi, refuerzo y modernizacién de la formacion profesional). Una me-
dida importante ha sido la VAE, mediante la que se valora y certifica la
experiencia adquirida a través del empleo lo que facilita el acceso a la cuali-
ficacion de poblacion vulnerable.

El acceso a los servicios de empleo de los colectivos mads alejados de los
mercados de trabajo ha sido también un aspecto importante en las reformas
recientes de los servicios de empleo y de las garantias de minimos. El principal
antecedente es el dispositivo de Apoyo Social Individualizado, ASI, Appui
Social Individualisé, que introduce en el servicio publico de empleo interven-
ciones de escucha y acompafiamiento, proyectos personalizados de acceso al
empleo y un sistema de dossier tinico por desempleado, accesible a todos los
operadores habilitados. La reforma de los servicios de empleo, Péle d’Emploi
ha aspirado también a mejorar el acceso a poblaciones vulnerables con medi-
das como el seguimiento especifico de los perceptores de minimos.
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Las medidas de mejora de acceso a la vivienda tienen un cierto recorri-
do desde que en 1990 la Ley Besson obligd a los Departamentos a crear pro-
gramas de vivienda para los muy pobres. Estas medidas se han consolidado
y reforzado en las legislaciones de 1998, 2005 y sobre todo en 2007 cuando
se ha dado fuerza de ley al derecho a la vivienda (Ley DALO). El protago-
nismo que la vivienda ha tenido en los dltimos afios aparece recogido en los
PNAin 2006-2008 y 2008-2010 a través de medidas focalizadas en grupos en
dificultad y bajos ingresos de incremento de provision de vivienda asequible
(vivienda social, provision de suelo), de ayudas al acceso a vivienda para
grupos en dificultad (créditos, alquileres sociales, prevencién de los desahu-
cios), de mejoras en las condiciones de vivienda (demoliciones de vivienda
de baja calidad), de lucha contra la desigualdad territorial (social mix) y de
atencion a las personas sin hogar (alternativas de vivienda, diversificacién y
mejora de la oferta de albergues).

Como en otros paises europeos, en Francia se ha incluido el acceso a
los servicios financieros entre las estrategias de inclusion social con medidas
como la consideracion de la poblacién en situacion de sobreendeudamiento
como vulnerable o la mejora del acceso al crédito de poblacién de bajos
ingresos (microcréditos).

La propia legislacion ha reforzado el acceso a servicios en el marco de
la lucha contra la pobreza. Desde los afios ochenta, se ha mantenido la idea
de que los ingresos minimos debian ser reforzados con el acceso a servicios
(servicios en especie para mayores, discapacitados o familias monoparenta-
les). E1 RMI fue la primera medida que integré una prestacién monetaria y
un dispositivo de acceso a servicios, especialmente los de vivienda, atencion
sanitaria, formacién y empleo. A través del ‘contrato de insercién’ firmado
entre el beneficiario y la colectividad los perceptores de RMI podian acce-
der a un esquema asistencial de aseguramiento médico, a prestaciones de
vivienda o a exenciones de los impuestos locales por residencia.

En 1998, la Ley de Lucha contra la Exclusiéon multiplicé la oferta de
servicios, la extendid a una poblaciéon més alla de los perceptores de RMI y,
sobre todo, puso el acento en la insercion laboral. A lo largo de los afios, se
han ido afiadiendo acceso a otros servicios y prestaciones para los percep-
tores de prestaciones asistenciales: beneficios y desgravaciones fiscales (son
considerados hogares libres de imposicion fiscal, tasas municipales o coti-
zaciones sociales), fondos de urgencia social, descuentos en teléfono o luz.
Por tltimo, la reforma de los esquemas de garantia de minimos de 2009, la
creacion de la RSA, ha ampliado la poblacién objeto de refuerzo de acceso
a servicios al incluir también a los trabajadores de bajos salarios.
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3. Valoracion, buenas précticas y gobernanza
de las politicas de Inclusion Activa

3.1. Valoracion de impacto: cobertura y efectividad

El conjunto de prestaciones de minimos ocupan un lugar prominente en
el sistema de redistribucién francés y permiten aumentar los ingresos de
los hogares mds modestos. A 31 de diciembre de 2009, el conjunto francés
de esquemas de garantia de minimos alcanzaba a 3.502.561 individuos. En
2007, la cifra era de 3.334.280 y en 2008 3.297.518. Segtin un reciente infor-
me, estas prestaciones representaron en 2008 el 37% del ingreso disponible
por el 10% de los hogares mas modestos y el 5% del ingreso disponible del
conjunto de la poblacion (Legros, 2009; DREES, 2011).

Cuantitativamente las prestaciones de minimos mds importantes en
2009 son la RSA basica que junto con RMI y API (atn vigentes en territo-
rios de ultramar) eran percibidas por 1.483.077 individuos a 31 de diciembre.
Las prestaciones de minimos para ancianos (ASV y ASPA) suman 583.151
y las de discapacidad (AAH) 883.337, en esa misma fecha. Por ultimo, las
prestaciones de minimos de desempleo (ASS, AER y ATA) suman 442.523
prestaciones (DREES, 2011).

En 2009, las modalidades basicas (RSA bésica y RMI-API vigentes)
se han incrementado en un 10,5% respecto a 2008, debido tanto al paso a la
RSA como a la crisis de mercado de trabajo, que ha incidido también en el
aumento del 7,5% en las garantias de minimos de desempleo (ASS, AER 'y
ATA). De hecho, los estudios muestran una ‘migracién de prestaciones’ en
las que el incremento de desempleados y la finalizacion de sus prestaciones
hace que aumenten los nimeros de beneficiarios de asistencia social (El-
baum y Cornilleau, 2009). Las prestaciones de discapacidad o vejez, por el
contrario, permanecen estables (DREES, 2011).

La distribucidn territorial de las medidas de garantia de minimos de
poblacién activa sigue los patrones de distribucion del desempleo. Sin em-
bargo, cada una de ellas atiende a diferentes tipos de poblacién, es decir,
segmenta la ultima proteccién del desempleo: mientras que en el ASS se
concentran varones mayores desempleados de larga duracion, en el RSA
basico mejorado (al igual que en API) se concentran mujeres jovenes, y en
el RSA baésico como en el RMI, un perfil més variado donde predominan
personas solas y familias monoparentales (DREES, 2011).

En cuanto a la RSA, 1,73 millones de hogares accedian a alguna de sus
modalidades en 2009 (4,6% de la poblacion francesa entre 20 y 64 anos). Por
modalidades, el 65% percibia el RSA bdsico y el 11% el RSA bésico mejo-
rado. El 77% de los perceptores de las dos modalidades bdsicas proceden
directamente de RMI o APl y el 86% carece de empleo.
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En 2009, el 24% (416.200 personas) de los perceptores de RSA lo ha-
cen en la nueva modalidad de complemento de ingresos, RSA activo. Se
trata de una de las innovaciones que mejor representan la transformacién
de las prestaciones de garantia de minimos en instrumentos de apoyo a la
vuelta al empleo de sus perceptores.

Estos dispositivos, junto con los esquemas de incentivos al empleo
(Ley 339/2006), los programas de acompafiamiento y el mantenimiento de
ayudas, estdn disefiados para dar respuesta a un problema que se atribuye
a las prestaciones de garantia de minimos: la generacion de desincentivos,
trampas de pobreza, dependencias y cronificaciones. Una atribucién que ha
recibido fuertes criticas (Legros, 2009). De hecho los autores argumentan
que es imposible defender una relacion clara entre prestaciones y depen-
dencia mas alld de simples suposiciones (sobre la racionalidad de los percep-
tores o la existencia de trabajos disponibles) que no se dan en la realidad.
Los datos de la muestra ENIAMS de perceptores de minimos muestran que
entre 2008 y 2009 en torno a una cuarta parte de los perceptores en situacion
de potencial actividad salen de los programas (29,7% en ASS, 24,5% en
RMI, 22,8% en API frente a un 7,6% en AAH). En las encuestas a percep-
tores es claro que la aspiracion de la mayoria de los perceptores de RMI es
lograr un empleo y que las salidas del esquema se deben fundamentalmente
al acceso al empleo de algiin miembro del hogar (DREES, 2011).

Los estudios muestran también que los requisitos de la RSA permiten
acceder solo a algunos trabajadores considerados pobres por los los criterios
estadisticos de Eurostat (Marc and Pucci, 2011). De hecho, tnicamente un
45% de las familias en RSA activo serian consideradas pobres en términos
estadisticos y sélo el 64% de las familias de trabajadores estadisticamente
pobres podrian acceder al RSA. Ello se debe a las diferencias de definicion
de pobreza de trabajadores y a los periodos considerados en ambas. A la
postre indican la necesidad de profundizar en el conocimiento y la defini-
cioén del problema.

A estas cuestiones, se afiaden dudas sobre el papel que la prestacion
RSA activo puede estar teniendo al facilitar la existencia de trabajos de baja
calidad y mal pagados, creando trampas de empleo de baja calidad o desin-
centivando el empleo de mujeres cuyas parejas cuentan con trabajos insegu-
ros, parciales y mal pagados.

En realidad, las dificultades o los abandonos de la busqueda de empleo
tienen mas que ver con edades cercanas al retiro, con bajos niveles educa-
tivos, con problemas de salud o familiares que constituyen las dificultades
reales para incorporarse al mundo laboral. Se trata de un efecto ya conoci-
do, la vuelta al trabajo es un objetivo realizable para personas que no tienen
muchos obstdculos, pero es dificil para quienes tienen problemas adiciona-
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les como la falta de cualificacién o la necesidad de hacerse cargo del cuidado
de nifios o mayores.

Las reformas alrededor de la RSA (incluso los indicadores que lo eva-
ltdan) parecen haber abandonado el objetivo de la erradicacion de la pobre-
za para centrarse en el acceso al empleo. Esto estd orientando las politicas
hacia los pobres capaces de acceder al empleo y estd restando atencién a
aquellos para quienes la vuelta a un puesto de trabajo es imposible por ra-
zones de edad, enfermedad o discapacidad. Los niveles de prestaciones basi-
cas, orientadas a estos hogares sin trabajo, son inadecuados. Como subraya
M. Legros (2009), aunque las prestaciones francesas de garantia de minimos
no hayan permitido a sus perceptores abandonar las situaciones de pobreza,
han funcionado como mecanismos de reduccién de la intensidad de pobreza
y de prevencién de su incremento. La reforma de la garantia de minimos
contribuye a una mejora de la situacién de quienes acceden a algiin tipo
de empleo, pero no permite superar los umbrales de pobreza y los niveles
bésicos protegidos por RSA bdsico que se alejan de los minimos salariales.

La reforma tampoco soluciona la falta de cobertura de las prestaciones
de minimos, ya que siguen existiendo esquemas segmentados que mantie-
nen a personas en situacion de pobreza sin acceso a ningdn tipo de protec-
cién (por ejemplo, no cubren a los menores de 25 afios). Tampoco se ha
abordado el problema de las personas que no reclaman prestaciones a las
que tienen derecho (non take-up) por razones diversas como por abandono,
riesgo de estigmatizacion o falta de informacion.

Por dltimo hay que sefialar que la crisis financiera y de mercado de
trabajo ha relegado a la RSA a un papel de colchén frente a la crisis y el
incremento de personas buscando empleo ha imposibilitado ver los efectos
de estas reformas que tampoco han tenido tiempo de madurar. Cabe pensar
también que la crisis econdmica esté afectando a las poblaciones RSA que
al estar peor situadas en los servicios de empleo y tener mayor riesgo de no
encontrar empleo pueden perder el acceso a RSA activo y quedarse relega-
dos a los niveles del RSA basico.

3.2. Aprendizaje y Buenas Practicas

La larga trayectoria francesa en politicas de inclusion ha dado lugar a ini-
ciativas diversas que han sido y son consideradas como buenas préacticas.
En este apartado, recogeremos dos que consideramos de especial interés
desde la perspectiva de inclusién activa: la introduccién de la RSA en 2009
y la utilizacién del conjunto de mecanismos que refuerzan la gobernanza
del proceso de la politica publica de inclusion. No queremos dejar de se-
fialar que existen otras politicas y programas en areas como el acceso a la
vivienda digna y asequible para poblaciones vulnerables (derecho a la vi-
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vienda, renovacion urbana, erradicacién de la vivienda indigna, aumento
de la disponibilidad de vivienda), la reforma de las instituciones educativas
(destinadas al problema del abandono escolar sin titulacion, a seguimientos
0 apoyos especificos, la obtencion de cualificacion, vincular la educacién a
salidas profesionales, éxito educativo o segunda oportunidad) o de las de
empleo (reforma de los servicios ptblicos de empleo) que podrian ser rese-
fadas también en este apartado.

La primera practica a la que haremos referencia es la significativa re-
forma de las garantias de minimos que representa la RSA (punto 2.1). Se
trata de un conjunto de cambios y reformas que desde finales del siglo XX
han reforzado el acceso a la participacion laboral como eje central de la
insercion o inclusion social. La RSA da continuidad a la filosofia del RMI
que vinculaba la insercion a la percepciéon de una garantia de minimos, pero
reactiva este componente y lo vincula a su vertiente laboral. Al igual que en
otros paises europeos (el sistema Kombilohn aleman o el Better off in Work
britdnico), el RSA introduce un mecanismo para hacer que trabajar sea ren-
table (make work pay) y ampliar la proteccion de minimos a los trabajadores
pobres, yendo més alld de su precedente PPE. Por ello, se ha reforzado el
acompafiamiento a los beneficiarios, incorporando en el mismo a los servi-
cios publicos de empleo, el renovado Pole-Emploi (Frazier y Merlier, 2009,
Peer Review, 2011). En conjunto, la RSA ha supuesto la modernizacién y
el refuerzo de la legitimacion de los programas asistenciales, al tiempo que
ha simplificado sus esquemas. Ha reforzado también la legitimidad de los
esquemas de asistencia social y ha ampliado la implicacién de distintas ins-
tituciones y actores sociales. Es ademds coherente en sus orientaciones y
préacticas con los principios de inclusién activa planteados por las institu-
ciones europeas en 2008. Sin embargo, el alcance y funcionamiento de las
nuevas medidas también muestran una serie de debilidades que apuntan la
necesidad de combatir la pobreza a través de politicas de prevencion esta-
blecida en marcos comprensivos amplios a través de mejoras en el mercado
de trabajo, educacién y formacion profesional y servicios de empleo.

La segunda practica que vamos a destacar es mds bien de un conjunto,
el que retdne todas aquellas destinadas a dar mayor rigor al proceso de poli-
tica publica de inclusion social dado su cardcter multisectorial y descentrali-
zado. Incluye una diversidad de programas y prestaciones que acumulados
en las dltimas tres décadas con objetivos no siempre coherentes (ver punto
3.3) pero destinados todos ellos a la mejora de la gobernanza de la politica
de inclusién social. Algunos dispositivos e instrumentos estdn destinados a
la coordinacién de la politica de inclusién social y de los actores implicados
en ella. En ese grupo se incluyen herramientas institucionales como un Co-
mité Interministerial (CILE), un Consejo Nacional (CNLE) y un Centro de
Seguimiento de Politicas (ONPES), junto con una Direccién responsable
en el seno del ministerio (Direccion General de Cohesién Social, antes de
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Accién Social, DGCS) asi como Comisiones Departamentales para la cohe-
sién social. También se han empleado conferencias nacionales, foros locales
o cartas locales para la cohesion social. Entre estos instrumentos destaca el
Documento de Politica Transversal de Inclusién Social, un documento para
la coordinacién de los departamentos estatales que participan en el combate
para la exclusion social que muestra el conjunto de la contribucién financie-
ra del Estado y la vincula a objetivos e indicadores de resultados. El proceso
del Grenelle d’Insertion es un paso més en el camino de la coordinacién de
la elaboracion y evaluacion de las politicas.

Otros instrumentos estdn destinados al seguimiento de las politicas y
programas del drea de inclusidn social, asi como al conocimiento de las ne-
cesidades de los colectivos en situacion de pobreza. Entre ellas, la muestra
ENIAMS de beneficiarios de garantias de minimos gestionada por el Direc-
tion de la Recherche, des Etudes, de 'Evaluation et des Statistiques, DREES
desde 2001 (recoge anualmente datos de una muestra de beneficiarios de
RSA -antes RMI y API-, ASS y AAH), la base de datos de programas de
inclusion social o los 18 observatorios sociales regionales. En 2009 se ha
adoptado por ley un listado de 11 indicadores destinados al seguimiento de
las politicas de inclusion social, vinculadas a metas cuantitativas (siguiendo
la linea de la reduccion la pobreza en un tercio en un periodo de cinco afios
desde 2007). Estos indicadores no son instrumentos aislados sino que for-
man parte de las reformas, buscando incrementar tanto su visibilidad como
el compromiso de los actores sociales implicados.

3.3. Gobernanza

Coordinacion de la accion gubernamental

La estrategia francesa para la inclusion reserva para el Gobierno central el
papel de liderazgo, promocidn, supervision y garantia, tarea que se ha lleva-
do a cabo desde la Direction générale de I'action sociale, DGAS, que en 2008
ha pasado a ser Direction générale de la cohésion sociale, DGCS, integrando
otras estructuras de insercién social.

La Ley de Lucha contra la Exclusién de 1998 habia desarrollado instru-
mentos de observacién, de coordinacion y de evaluacién y establecido una
estructura bdsica de seguimiento de la lucha contra la pobreza y la exclusién
social de apoyo a la accion de la DGAS. Las estructuras basicas? eran:

2 En el seno de la Administracién publica se han creado también agencias que permiten
vinculos entre dreas y ganar agilidad en la distribucion: Agencia Nacional para la Renovacion
Urbana (ANRU), Agencia Nacional de Servicios a la Persona (ANSP), Agencia Nacional de
Acogida de Extranjeros (ANAEM) y la Agencia Nacional para la Cohesién Social y la Igual-
dad de Oportunidades (ANCSEC) o una Casa para la Cohesién Social (que reagrupa el Con-
sejo Nacional para la insercion por la actividad econémica, el CNLE y el Alto Comité para el
alojamiento de personas desfavorecidas).
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Conseil National de Lutte contre les Exclusions, CNLE, creado en
1992. Esta formado por representantes de organizaciones sociales,
de actores sociales implicados y de colectivos y organismos sociales.
En él se lleva a cabo de forma regular tareas de reflexion y debate
sobre las politicas de lucha contra la pobreza, que se materializan
en informes y conferencias regionales. Tiene un papel asesor para la
elaboracién de las distintas politicas.

Conseil Interministériel de Lutte contre les Exclusions, CILE. Crea-
do en 1998, presidido por el Primer Ministro e incluye a todos los
ministerios concernidos por la lucha contra la exclusién. Su papel es
coordinar las politicas y asegurar la coherencia de la acciéon guber-
namental.

Observatoire National de la Pauvreté et de I’Exclusion Sociale, ON-
PES, creado en 1998 y encargado de la recogida, analisis y divul-
gacion de la informacion y los datos sobre precariedad, pobreza y
exclusion. Elabora un informe anual sobre la situacion de la pobreza
en Francia.

Ademas, se ha perseguido una estrategia integrada de exclusién social
a través de instrumentos como:

Conferencias nacionales (2004, 2006 y 2008) preparadas por la
DGAS yla CNLE.

Documento de Politica Transversal de Inclusion Social, DPT de In-
clusién Social, referido al mismo ambito de actuacion del PNAin.
En 2006, en el marco de una reorganizacién de los presupuestos
publicos, se establece el DPT como documento para politicas in-
terministeriales. El DPT de inclusién social incluye una serie de ob-
jetivos transversales junto con otros especificos de cada sector, sus
respectivos indicadores y un apéndice presupuestario que permite
conocer la aportacién financiera de cada participante en la politica
de inclusién social.

Un conjunto de 11 indicadores centrales de pobreza y exclusion,
compatibles con los de Laeken y elaborados por la ONPES, incor-
porados por ley en 2009 como herramientas para la elaboracién po-
litica y la concertacion social.

Una lista de objetivos vinculados a las dimensiones de la inclusion.
Una Base de Datos Territorializada, BDSL, que retne la informa-
cion de los distintos actores de las politicas de inclusion social que
incluye caracteristicas de la poblacion atendida. Permite elaborar
indicadores comunes, hacer diagndsticos locales, comparaciones te-
rritoriales y seguimientos.

En el marco de las reformas de 2007 se incorpord la figura del Alto
Comisionado de las Solidaridades Activas frente a la Pobreza.



La legislacion ha ido afirmando y ampliando la responsabilidad de los
Departamentos y de las Administraciones locales en el drea de integracion
social y laboral, cuya coordinacion central permanece en manos del Gobier-
no. En 1998, se establecieron estructuras de coordinacion a nivel territorial
como las Comisiones de Accién Social de Emergencia (CASU) o los Con-
sejos Departamentales y Locales de Coordinacién, que no han llegado a
funcionar. En 2006 se impulsé la puesta en marcha de nuevos instrumentos
como las Comisiones Departamentales para la Cohesion Social, las Confe-
rencias Locales de Prevencién y Lucha contra la Exclusién Social, las Cartas
Regionales para la Cohesion Social o los Foros Locales. Existian, en ese mo-
mento, 17 Plataformas Regionales de Observacién Social en las que bajo li-
derazgo publico, los participantes en la lucha contra la exclusion comparten
datos, impulsan estudios, reuniones de intercambio y andlisis y estructuran
su coordinacion.

Tanto el PNAin 2008-2010 como el Grenelle pour I’Insertion insisten
en la necesidad de mejorar la definicién y articulacién de los papeles de los
niveles central (capacidad de participar en los pactos territoriales), regional
(programacion estratégica), departamental (organizacién de la interven-
cién) y local.

Implicacion de todos los actores

Las organizaciones francesas del tercer sector de accién social han seguido
una trayectoria asociativa a través de redes como Alerte (seccidon francesa
de EAPN que agrupa a 35 federaciones y asociaciones y que se asienta a su
vez sobre 25 colectivos Alerte locaux de 9 regiones y 16 departamentos) y
distintas plataformas de colaboraciéon como grupos de trabajo, encuentros
o tomas de posiciéon comunes. En la elaboraciéon de politicas de inclusion,
en concreto en los PNAIn, se ha buscado la participacion y discusion de
estas organizaciones del tercer sector a través de seminarios, foros y mesas
de trabajo. Asi, el PNAin 2006-2008 estuvo precedido por una Conferencia
basada en reuniones territoriales de multiples actores y el de 2008-2010 se
apoyo en las reflexiones del Grenelle d’Insertion.

La documentacion francesa de inclusion social muestra también una
preocupacion por incorporar la experiencia y perspectivas de las personas
en situacion de pobreza y exclusion, en especial en la valoracion de las ins-
tituciones y medidas puestas en marcha. El 4mbito local es considerado el
espacio adecuado para que los usuarios y beneficiarios planteen sus puntos
de vista en reuniones con profesionales apoyadas por técnicas participativas
(formacioén para la evaluacién participativa, generalizacién de foros locales,
participacion de representantes de usuarios en las comisiones departamen-
tales, la experimentacion de nuevas formas de participacion).
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La dindmica del Grenelle de I’Insertion® se ha convertido en el modelo
a seguir en la gobernanza de las politicas de inclusion. El Grenelle fue un
proceso de intercambio, discusion y formulacién de propuestas sobre la in-
sercion profesional o inclusion activa. Tuvo lugar entre noviembre de 2007 y
mayo de 2008 en un contexto marcado por importantes transformaciones de
las politicas sociales (puesta en marcha del RSA, reformas de la formacion
profesional y del servicio publico de empleo, revisién general de las politicas
publicas en materia de empleo e insercion e impulso europeo de la inclusion
activa). En él se llevo a cabo una reflexion sobre los alcances y debilidades
de los trabajos en el ambito de la insercion tras treinta afios de puesta en
marcha.

El proceso movilizé a todas partes implicadas (Administracién publica
central y local, representantes de los empleadores —incluido IAE-, represen-
tantes de los asalariados, asociaciones y organizaciones no gubernamentales,
colectivos territoriales, miembros del parlamento, usuarios, profesionales y
trabajadores sociales, expertos y personalidades) y fue organizado por el
Alto Comisariado de Solidaridades Activas contra la Pobreza. El trabajo se
organiz6 en torno a tres grupos de trabajo (redefinicién de la politica publi-
ca de insercién, movilizacioén de los empleadores, sector privado, asociativo
o publico y evaluacion de los recorridos de insercion) ademads de reuniones
tematicas territoriales con contribucion de expertos, operadores y usuarios.
Las doce recomendaciones del documento final del proceso privilegian la
dimension profesional de la insercidn y las trayectorias al empleo. En dicho
documento se propone una serie de orientaciones para el conjunto de refor-
mas a llevar a cabo: a) Reformar las politicas en torno a sus beneficiarios;
b) Simplificar y rescatar la insercion; ¢) Prevenir a través de la formacion y
de la valoracién de la actividad; d) Implicar més a los empleadores piblicos
y privados.

Otra linea de trabajo ha sido el fomento de la implicacién de los deciso-
res publicos. Asi se han desarrollado debates en la Asamblea Legislativa cen-
trados en la difusion de las estrategias francesa y europea de inclusion social,
ampliar su visibilidad y transparencia. En este mismo sentido, se han llevado
cabo seminarios y conferencias con la participacion de los decisores locales.

Seguimiento y evaluacion

En el marco de mejora de la gobernanza de la politica francesa de inclusion
social, la evaluacién sistemdtica de las nuevas medidas aparece como una
tarea esencial. La participacién es vista como una via para el seguimiento

3 Se trata de un término de dificil traduccién. Grenelle se refiere al lugar donde se llevaron a
cabo los acuerdos de Mayo de 1968 (Rue de Granelle) y en la actualidad se emplea para refe-
rirse a consultas publicas entre agentes sociales o partes implicadas de determinadas politicas
publicas, como puede ser Grenelle d’Enviroment.
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de las politicas a través del empleo de dispositivos que rednen a los actores
y, sobre todo, a los usuarios (como la unidad de seguimiento creada en la
CNLE) como la generalizacion de los métodos de evaluacion participativa,
la ampliacién de las dindmicas usadas en el Grenelle o el fomento de foros
locales y jornadas de buenas practicas.

Por dltimo, recordar la utilizacién de instrumentos de seguimiento y
evaluacion: definicion de objetivos cuantitativos y vinculados a indicadores,
muestra ENAIM, paquete de indicadores de pobreza, base de datos BDSL.
En el PNAin 2008-2010, tras la experiencia de la RSA, se plantea ampliar la
aplicacion del método de experimentacion en la innovacién de las politicas
sociales: a partir de su aplicacién en una pequefia muestra, evaluar los resul-
tados de forma previa a su generalizacion.
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I'V. Estrategias y politicas de
Inclusion Activa en Italia

1. Estrategias y politicas de inclusion social

1.1. Contexto

El Estado de Bienestar en Italia se incluye entre lo que ha denominado ré-
gimen de bienestar mediterraneo o latino. En este grupo, se incluyen paises
muy diferentes entre si como son Espaifia, Portugal, Grecia y, recientemente,
nuevos paises miembros de la UE como es Chipre. Los diferentes estudiosos
de éste régimen (Moreno y Sarasa 1995; Ferrera, 1996; Ascoli, 1984; Ranci,
2003) destacan el hecho de que el modelo italiano de bienestar es una arti-
culacién asimétrica especifica de Seguridad Social bismarckiana, asistencia
social y familismo. En efecto, se trata, por una parte, de un modelo ocu-
pacional que refleja mercados de trabajo altamente segmentados. Por otra
parte, la asistencia social histéricamente ha estado en no escasa medida bajo
la gestion del sector voluntario. Finalmente, las redes familiares y el papel
de la mujer en el desarrollo de la funciéon de cuidados y de reproduccion
social tienen un peso determinante de forma que incluso la mujer trabaja-
dora sigue controlando el proceso social de cuidados que llevan a cabo las
mujeres emigrantes.

En el caso italiano se produce una distribucién competencial y de ges-
tion muy determinada que condiciona el disefio de las politicas de inclusién
activa: la Seguridad Social esta centralizada, los servicios sanitarios son de
competencia regional y los servicios sociales y parte de los sanitarios y de
empleo estdn bajo gobierno local, que tiene una amplia capacidad de recau-
dacién fiscal.

La crisis del Estado de Bienestar se ha traducido en el caso italiano en
un cierto bloqueo, reforzado por la divisién politica, que frena los avances
en coordinacion institucional y territorial de las politicas conjuntas. Como
consecuencia, las politicas de garantia de minimos dependen tanto de la Se-
guridad Social como de las regiones e, incluso, municipios. A ello se afiade
la fragmentacion en los servicios sociales que no pueden coordinarse eficaz-
mente con los de empleo. Asi, una buena parte del debate actual consiste,
en cuanto a inclusion activa, en lograr avances en coordinacidn entre presta-
ciones, servicios y politicas de empleo.
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Para entender las estrategias y politicas de inclusion social activa para
el caso italiano es necesario tener en cuenta que la programacion de la po-
litica social de inclusion esta cedida, por parte de la Constitucién italiana,
a la competencia regional y, su concreta definicién y actuaciones, al &mbito
local*.

Los Planes Nacionales de Inclusion Social coexisten con Planes regio-
nales y Planes de zona. Una primera consecuencia de este hecho, citada en
la gran mayoria de informes e investigaciones de expertos en politica social,
es la extremada dispersion de programas, medidas e instrumentos de protec-
cién social, como consecuencia de la fragmentacion institucional, hecho que
estd unido a las grandes disparidades territoriales (Borghi, 2005, Kazepov y
Sabatinelli, 2002, Ferrera y otros, 2003), de tal forma que algunos autores
sefialan que en el pais italiano se dispone de un ‘welfare sectorial’ frente a
un ‘welfare universal’ (Strati, 2009: 29). La discrecionalidad de las regiones
y los municipios es muy amplia con lo cual se generan disparidades dificiles
de resolver y coordinar. El federalismo fiscal®, es decir, el que permitiria el
equilibrio entre los ingresos y gastos de las regiones, sigue siendo un proyec-
to politico en discusion.

El Fondo Nacional para la Politica Social es el instrumento de finan-
ciacion estatal de la politica social en Italia cuya cuantia se determina en las
correspondientes Leyes de Presupuestos. En 2006 a dicho fondo fueron des-
tinados 1.625 millones de euros, pero ha ido descendiendo en cuantia, hasta
alcanzar los 1.379 millones en 2009. Adicionalmente el Fondo Social Euro-
peo 2000-2006 ha supuesto un importante apoyo financiero a las acciones
para la inclusion social en Italia. El problema de la financiacion del modelo
social italiano presenta varios componentes (Ministero del Lavoro, della
Salute e delle Politice Sociali, 2009), empezando por la carga fiscal, para
financiar pensiones y sanidad, que tendra que soportar cada italiano en edad
laboral. En el horizonte del 2050 se calcula en una cuota del 42 por ciento
del PIB per cépita (para los ocupados la cuota superara el 62 por ciento). En
2009, el primer objetivo que plantea el Libro Blanco para la sostenibilidad
del modelo social italiano es el incremento de la natalidad y de las tasas de
ocupacion (Ministero del Lavoro, della Salute e delle Politice Sociali, 2009).

El nuevo escenario en el que toma cuerpo el plan de 2008-2010 esta
marcado por la crisis econdmica, por tanto las medidas adoptadas hacen
hincapié en los efectos de la coyuntura econdmica internacional sobre los
individuos y las familias: desempleo, endeudamiento, acceso a servicios, etc.
El Libro Blanco expresa claramente que la respuesta mas importante contra

4 El proceso de reforma de la politica y de los servicios sociales se inicia con la Ley 328/2000,

que trata de resolver los problemas derivados de la descentralizacién administrativa.

5 Articulo 119 de la Constitucién Italiana.
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la pobreza es el empleo y la lucha por la promocion de una sociedad activa y
un mercado de trabajo inclusivo. En el &mbito de la activacion en la politica
social italiana ha tenido poca fortuna la hipétesis de la ampliacién o gene-
ralizacién de formulas de mantenimiento de los ingresos frente a un amplio
consenso, al menos tedrico, en las denominadas politicas de activacién (Vi-
1la, 2007: 46), lo que supondria el paso de politicas de proteccién a politi-
cas de activacion y participacion, en las que la gobernanza local tomaria las
riendas del devenir social.

Teniendo en cuenta este contexto nos disponemos a describir y valorar
los Planes Nacionales de Inclusién Activa para el periodo 2006-2010.

1.2. Plan Nacional para la Inclusion Social 2006-2008

a) Prioridades estratégicas

Las prioridades estratégicas del Plan Nacional de Inclusion 2006-2008,
PNAin 2006-2008 son las siguientes: la determinacion del sistema de dere-
chos sociales para garantizar un mejor acceso a los servicios, la reforma del
sistema de distribucién de la riqueza, la intervencion con colectivos especifi-
cos (inmigrantes y discapacitados) y el combate de la extrema pobreza. Adi-
cionalmente desde una perspectiva transversal el PNAin 2006-2008 plantea-
ba el aumento de la ocupacion y la reduccion de las diferencias regionales.

Estas prioridades pueden ser puestas en relacion con los tres pilares de

inclusion activa: la garantia de ingresos, el acceso al empleo y el acceso a los
servicios de calidad, asi como los vinculos entre ellos:

— Garantia de ingresos: El PNAin planteaba como prioridad estratégi-
ca la reforma del sistema de distribucién de la riqueza con el objeti-
vo de reducir la pobreza, a través de reformas fiscales y medidas de
mantenimiento de los ingresos (con especial interés en las familias
con menores). En las prioridades del plan se cita textualmente que
‘“un welfare activo requiere que el funcionamiento de los instrumen-
tos de mantenimiento de los ingresos esté estrechamente integrado
con los servicios de empleo, con la formacién continua y con las
politicas actica de integracion laboral” (PNAin 2006-2008: 24). Es
el inico momento en el que el plan hace referencia a la inclusién
activa.

— Acceso al empleo: Como prioridad estratégica en este dmbito en-
contramos la preocupacion por las disparidades de género y la seg-
mentacion por edades. Las prioridades se centran en el aumento
de la tasa de actividad de mujeres, jovenes y trabajadores de edad
superior a los 50 afios. Este objetivo se une a la lucha contra las
disparidades regionales entre el norte y el sur de Italia, la lucha con-
tra el trabajo irregular, la mejora de la seguridad en el trabajo y el
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desarrollo de la ocupacién de calidad. Se vincula el acceso al em-
pleo con la garantia de los ingresos y la lucha contra la pobreza. El
objetivo prioritario estd centrado en las mujeres de tal forma que el
Gobierno ha previsto un Plan de Accién para la Igualdad de Opor-
tunidades centrado en el aumento de la ocupacién femenina y la
conciliacion laboral y familiar.

Acceso a servicios: El PNAin 2006-2008 planteaba como estrategia la
garantia la uniformidad del acceso a las prestaciones y a los servicios,
pero para ello las iniciativas regionales y locales tendrian que tener
en cuenta el &mbito nacional. Una de las prioridades establecidas en
el PNAin ha sido la determinacién del sistema de derechos sociales
unido al desarrollo de los sistemas de servicios, recuperando el funda-
mento de la Ley de Reforma de la Politica y Servicios Sociales (Ley
328/2000). En particular las prioridades se centran en el acceso a los
servicios para la primera infancia, los ancianos dependientes y la fa-
milia en general. El vinculo entre el acceso a los servicios y la lucha
contra la pobreza se plantea claramente cuando el PN Ain se referiere
a la pobreza de los menores. El objetivo del plan consiste en: aumen-
tar la oferta de servicios para la primera infancia en 6 puntos porcen-
tuales en los proximos 5 afios, aumentar la calidad de la educacion y
establecer centros de orientacion para los jovenes.

b) Politicas y medidas

Enumeramos a continuacion las politicas y las medidas mas destacadas que
el PN Ain 2006-2008 plantea para el periodo citado (véase Cuadro IV.1).
1. Garantia de ingresos y lucha contra la pobreza

Medidas fiscales y de mantenimiento de los ingresos: 7,3 miles de
millones de euros. Reactivacion del Reditto Minimo di Inserimento,
RMI, Ingreso Minimo de Integracion.

Menores: Plan de Accién para la Infancia y la Adolescencia 2006-
2009.

Vivienda: 50 millones de euros. Hasta el 30 de junio de 2008.
Voluntariado y asociacionismo: Observatorio Nacional del Volunta-
riado. Decreto legislativo de la Empresa Social de 24 marzo de 2006.
Asociacionismo de promocion social previsto en la Ley 383/2000.
Pobreza extrema: Promover investigaciones actualizadas sobre las
personas sin techo.

2. Acceso al empleo de colectivos mas desfavorecidos
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La ocupacion femenina: Reduccidn del coste de trabajo asi como
programas de formacion y nuevas formas de contrato financiadas
con una parte del Fondo de las familias.

Los jévenes: Plan nacional para los jévenes (fondo de 150 millones
de euros al afio). El lanzamiento del proyecto nacional de Centros



Juveniles. Contratos de Aprendizaje (100 millones en 2007 para la
formacion). Para la integracion de los jévenes en la participacion ac-
tiva ha sido instituido en 2006 el Fondo para la Politica Juvenil con
una dotacion de 3 millones de euros para el 2006 y de 10 millones de
euros para el 2007, 2008 y 20009.

Trabajadores de mas de 50 afios de edad: Programa PARI (Progra-

ma de Accion para el Reingreso Laboral de los trabajadores en des-

ventaja). Acciones combinadas de politica activa y politicas de man-

tenimiento del ingreso (welfare to work). Poblacion objeto: 50.000

trabajadores. El acuerdo de solidaridad entre generaciones.

. Acceso a los servicios. El PNAin 2006-2008 prevé la creacion de
Oficinas de Ciudadania, que informarian y proporcionarian ayuda
y tutela individual y colectiva sobre los derechos de la persona. Se
constituyé un grupo de evaluacién con expertos en politica social.
Se defini6 un Programa Plurianual de Investigacion sobre la deman-
da de servicios sociales. Fue creado un portal informadtico ‘Sistema
informativo de Servicios Sociales’. Las medidas concretas segin co-
lectivos son las siguientes:

Guarderias: Fondos destinados 1.000 millones de euros. El objetivo

era incrementar la tasa de cobertura en 6 puntos porcentuales para

alcanzar el 33% (objetivo de la Estrategia de Lisboa). Se ha cons-
tituido un fondo de 100 millones de euros al afio para el periodo

2007-20009.

Ancianos: Fondo previsto en la Ley presupuestaria de 2007 de 100

millones de euros y 200 millones en afios sucesivos hasta 2009.

Familia: Fondo Nacional para la Familia dotado de 3 millones de eu-

ros para el afio 2006, 10 millones de euros para 2007 y 210 millones

para el 2008. Creacién del Observatorio Nacional sobre la Familia,
fomento de la conciliacién y abaratamiento de costes para las fami-
lias numerosas.

Se definen dos categorias vulnerables:

e Inmigrantes: La Ley Presupuestaria de 2007 prevé la institucion
de un Fondo para la Integracion de las Personas Inmigrantes, do-
tado de 50 millones de euros anuales entre 2007 y 2009. Se ha
creado la Oficina para la Integracion de los alumnos extranjeros.

¢ Discapacitados: 15 millones de euros destinados a la realizaciéon
de estructuras para el ‘Después de Nosotros’ (‘Dopo di noi’). Se
dota al Fondo para el Derecho al trabajo de los discapacitados,
con 31 millones de euros para el afio 2006.

. Las diferencias territoriales. Las medidas previstas estan dirigi-

das especialmente al aumento de la ocupacién en el Sur de Italia

(Mezzogiorno) y al desarrollo de las empresas. El desarrollo econd-
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mico y social, recuperando areas urbanas degradadas (Fondo de 50
millones de euros para 2008 y otros 50 millones para 2009). En cuan-
to al objetivo de la cohesion social se ha creado el 11 de septiembre
de 2006 la Fundacion para el Sur para la promocién y potenciacién
de las infraestructuras sociales en el Sur. La dotacién inicial es de
300 millones de euros.

. Gobernanza. Tras el PN Ain 2006-2008, uno de los primeros pasos

del nuevo gobierno fue la revitalizacion de las Mesas de trabajo con
las regiones y los entes locales, con el objetivo de establecer los me-
canismos para reforzar la eficacia y el impacto de las politicas. Es-
pecialmente en el &mbito del acceso al empleo se firmaron acuerdos
con los entes regionales y provinciales para la mejora de los servicios
de empleo, la integracién laboral de personas con especial dificultad
y otras medidas de promocidn de la ocupacién (la Bolsa de Trabajo,
por ejemplo).

. Participacion social. En el PNAin 2006-2008 estaba prevista la

constitucién de un conjunto de Observatorios: Voluntariado, Aso-
ciacionismo, sobre la Familia y el Observatorio Nacional para la
Infancia y la Adolescencia, en los que el Tercer Sector tendria un
papel estratégico.

. Sistema de evaluacion. Potenciar los Informes de Evaluacién del

Plan, con especial interés en la metodologia. Uno de los objetivos
planteados es la coordinacion de los distintos observatorios creados.
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1.3. Plan Nacional para la Inclusion Social 2008-2010

a) Prioridades estratégicas

El contexto del nuevo plan esta vinculado con el Documento de Programa-
cién Econémica y financiera 2009-2013 para la reduccién y el saneamiento
del gasto publico, el denominado Quadro Strategico Nazionale, QSN, Cua-
dro Estratégico Nacional (QSN), asi como con el Libro Verde sobre la Pro-
teccién Social.

Las prioridades que el PNAin 2008-2010 expone son las siguientes: po-
breza extrema, personas sin techo, atencidn a colectivos especificos (fami-
lia, infancia, dependientes, inmigrantes, gitanos rumanos, discapacitados),
igualdad de oportunidades en el acceso al empleo (mujeres) y envejecimien-
to activo. De manera transversal se citan como prioridades el federalismo
fiscal y la gobernanza. Sin embargo, en comparacion con el plan del periodo
anterior, la referencia a los tres pilares de la inclusion activa es muy escasa.

— Garantia de ingresos: Las prioridades se conectan con la situacién

de crisis econdémica. Muchas familias tienen dificultades debido al
aumento del coste de los bienes de consumo, concentrados en dos
aspectos bdsicos: la vivienda y la alimentacion.

— Acceso al empleo: Se prevé el aumento de al menos 5 puntos en las

tasas de ocupacion femenina y el refuerzo de las politicas activas.

— Acceso a servicios: Favorecer el acceso a los servicios de personas

inmigrantes.

b) Politicas y medidas

1. Garantia de ingresos- lucha contra la pobreza. La Ley 133 de 6
de agosto 2008 instituyé un Fondo Especial para la concesion a los
ciudadanos residentes italianos en situaciones de mayor necesidad
de un bono de adquisiciones para alimentos, gastos de electricidad
y gas (Social Card). Los grupos que forman parte de la poblacion
objeto son familias monoparentales, familias numerosas, familias
con miembros con discapacidad y/o dependientes. Los dos dmbitos
prioritarios de las medidas son la vivienda y la alimentacion.

2. Acceso al empleo. Salvo las medidas concretas establecidas para
los inmigrantes con respecto al acceso al empleo regular y para el
aumento de la participacién laboral femenina, no se establecen en
el plan medidas concretas con este fin.

3. Acceso a los servicios. El PNAin 2008-2010 prevé la difusién en
el territorio nacional de estructuras capaces de acoger, asistir, escu-
char a las personas sin techo y de acompaiiarles hacia la autonomia
y la autosuficiencia. Para ello se ha establecido un Acuerdo entre los
Ayuntamientos italianos (ANCI). Asi mismo se prevé el aumento
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del nimero de municipios que activen servicios publicos a favor de
la infancia, en concreto, el aumento del porcentaje al 35 por ciento y
un aumento de los nifios beneficiarios en un porcentaje que alcance
el 12 por ciento. Los recursos asignados a este fin son de 375 millo-
nes de euros.

. Gobernanza. En este ambito las medidas concretas que se prevé
estdn dirigidas a promover la participacién del Tercer Sector y del
Voluntariado. Se prevé la dotaciéon econémica del Fondo para el
Asociacionismo (11 millones de euros) y del Fondo para el volunta-
riado (2,3 millones de euros). En el afio 2006 se ha dado la posibili-
dad a los ciudadanos de asignar una parte del impuesto sobre la ren-
ta a las asociaciones sin dnimo de lucro para reforzar este objetivo.
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2. Programas de Inclusion Activa

2.1. Garantia de minimos

En Italia, a nivel nacional, no se han creado mecanismos coherentes y com-
prensivos de garantia de minimos, a pesar de que entre 1999 y 2004 se puso
en marcha a nivel experimental un instrumento similar, el Reddito Minimo
di Inserimento, RMI, Ingreso Minimo de Integracion® que se prolongd, debi-
do al retraso en la transferencia de recursos, hasta junio de 2007. La utilidad
y la eficacia del RMI han sido puestas de manifiesto por algunos estudios
(ISAE, 2004; Baldi y Berardinelli, 2005).

En el afio 2004, el RMI dio paso al denominado Reddito di Ultima
Istanza, RUI, Ingreso de Ultima Instancia. La 350/2003 establecia tanto su
financiacidon como la coordinacién con la autoridad regional y local. Sin em-
bargo, esta ley definié claramente las caracteristicas del RUI ni sus procedi-
mientos distintivos con respecto a los programas de asistencia social puestos
en marcha por autoridades regionales. El RUI fue declarado ilegal por la
Corte Constitucional porque representaba una intervencion financiera es-
tatal en la politica de servicios sociales que es competencia de las regiones.

Por su parte, distintas regiones y provincias han venido legislando me-
canismos de garantia de minimos similares al RMI tanto antes como des-
pués del establecimiento de éste. Véase Cuadro IV.3.

Cuadro IV.3. Garantia de minimos a nivel sub-nacional

Regién o Provincia Denominacion del instrumento
Bolzano: Ley 13/1991 RMI (ingreso minimo de integracién)
Trento: Ley 14/1991 y Ley 13/2007 Minimo vital

Valle de Aosta: Ley 19/1994 Minimo vital

Campania: Ley 2/2004 Ingreso de ciudadania

Basilicata: Ley 3/2005 Ciudadania social

Friuli-Venecia Julia: Ley 6/2006 y derogado por Ley Ingreso de base para la ciudadania
9/2008

Apulia: Ley 19/2006 RMI (ingreso minimo de integracion)
Lacio: Ley 4/2009 Ingreso minimo garantizado

Fuente: Schemi di reddito minimo. Uno studio sulle politiche nazionali (Strati, 2009).
WwWw.peer-review-social-inclusion.eu

6 El RMI fue introducido por la Ley 449/1997 y definido en el decreto ley 237/1998 y en la
Ley 328/2000 de Desarrollo de un Sistema Integrado de Politicas y Servicios Sociales.
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Las principales caracteristicas de estas medidas se resumen en los
siguientes aspectos: la toma de decisiones sobre estas medidas se realiza
fundamentalmente a nivel local, su importe varia de entre 300 a 560 euros
mensuales por persona, la mayoria se conceden por un periodo limitado y
una gran parte de estas medidas estdn vinculadas con la participacion en
proyectos personalizados de integracion social.

Adicionalmente el PNAin 2006-2008 habia promovido medidas de ca-
racter especialmente fiscal y normativo con el objetivo del mantenimiento de
los ingresos de las familias. Algunas de estas medidas fueron las siguientes:

— Desgravacion de 1.200 euros a favor de familias con al menos 4 hijos

(Ley Presupuestaria de 2008).

— Bono de 150 euros para familias sin ingresos del trabajo.

— Ayudas para pensionistas, incrementando a 14 las mensualidades de

las prestaciones para ancianos con bajos ingresos.

— Desgravaciones fiscales en funcién de la renta para gastos de las vi-

viendas.

— Reducciones del impuesto de la renta para las personas fisicas con

ingresos del trabajo inferiores a 30.000 euros (en 2007).

Algunas medidas adoptadas a nivel estatal por el PN Ain 2008-2010 tie-
nen un cardcter asimilable a la garantia de minimos, aunque no de la cuan-
tia, envergadura ni universalidad que caracteriz6 al RMI (ver Cuadro IV.4).

El PNAin 2008-2010 contempld la distribuciéon de Tarjetas pre-pa-
gadas, las denominadas Social Card para hacer frente a los pagos de elec-
tricidad, gas y algunos gastos en algunos supermercados. La tarjeta tenia
un valor de 40 euros por mes. Esta medida comenz6 en octubre de 2008 y
finaliz6 en diciembre de 2009. Por el momento no ha sido renovado. Las
estimaciones indican que los beneficiarios fueron de 1.300.000 pensionistas
con bajos ingresos y 300.000 familias por debajo del umbral de la pobreza
(Fargion, 2009: 11).

Otra medida fue la adoptada por la Ley 2 de 28 de enero de 2009 que
establecia un Bono Familia (2 billones de euros). Este programa, limitado al
afio 2009, consistio en la asignacion de un minimo de 200 euros a un maximo
de 1.000 euros dependiendo de los ingresos (entre 15.000 y 22.000 euros) y
del tamano de la familia (desde una persona de 65 afios o mas, hasta vivien-
das de mas de 5 personas).
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Cuadro IV.4. Medidas estatales de garantia de ingresos adoptadas a nivel estatal
en atencion al PNAin 2008-2010

Beneficiarios Importe (2009) Institucion
Social Card Mayores de 65 anos y 40 euros al mes, 12 meses Nacional: Ministerio de
Tarjetas prepagadas familias con nifios menores Economia y Finanzas
de 3 anos. Ingresos (MEF) y las oficinas
menores a 8.000 euros. postales.

Sdlo ciudadanos italianos
residentes.

Bono Familia Limite de ingresos Bono por un afio entre 200 Nacional: MEF y Agencia
Bajos Ingresos varian en funcion de los y 1000 euros de las entradas.

miembros (entre 15.000 y
22.000 euros)

2.2. Acceso al empleo de los colectivos mas
desfavorecidos

En Italia las medidas de incentivacion de la ocupacidn, es decir, lo que po-
driamos denominar politica activa de empleo, estd excesivamente ligada a
los incentivos para la contratacion y, por lo tanto, aumentan cuando el ciclo
econdmico es expansivo y disminuyen en caso contrario (Ministerio del La-
voro e della Previdenza Sociale, 2007: 34). La politica activa ha sufrido un
descenso desde el afio 2005 en adelante, especialmente importante en las
actividades de formacion profesional (muy ligada a los Fondos Europeos).

En el afio 2005, el 50 por ciento del gasto en politica activa se realizaba
en contratos de aprendizaje (32 por ciento) y en la incentivacion a la con-
tratacion de desempleados de larga duracién (15 por ciento) (Ministerio del
Lavoro e della previdenza sociale, 2007: 53). Ahora bien, en las zonas del
norte de Italia caracterizadas por un menor desempleo los beneficiarios de
estas medidas han sido prioritariamente colectivos en situaciones de gran
dificultad (mujeres, mayores de 50 afios, discapacitados), mientras que en
las regiones del Sur de Italia, con un desempleo mas elevado y estable, los
grupos desfavorecidos compiten con la poblacién en edad laboral y especial-
mente con los jévenes.

En el marco del PNAin 2006-2008 se incrementd del Fondo Nacional
para el Apoyo de los Empleadores que contraten a personas discapacitadas.
Adicionalmente se tomaron medidas de incentivacion de contrataciones in-
definidas, en especial dirigidas a mujeres. Para los jévenes, en el marco del
Plan Nacional de Juventud, se dotaron fondos para politicas de formacion.

Con el objetivo de reducir la segmentacion en el mercado de trabajo,
el gobierno y los agentes sociales firmaron en julio de 2007 un acuerdo sobre
Seguridad Social, Trabajo y Sostenibilidad de la Equidad y el Crecimiento el
denominado Protocolo Welfare (Strati, 2008: 9). El protocolo establece me-
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didas clave en el &mbito de la flexiseguridad. Se introdujeron medidas adi-
cionales con el objetivo de luchar contra el trabajo irregular (Ley 248/2006)
y en favor de la seguridad en el lugar de trabajo (Leyes 123/2007 y 81/2008).

El Ministerio de Trabajo y de la Politica Social ha publicado recien-
temente una circular por la que se establecen los mecanismos para la vin-
culacién entre las politicas pasivas (perceptores de indemnizaciones, fondo
de garantia salarial y otros incentivos) con la integracion laboral (politica
activa). Entre estos incentivos destacan: los incentivos a la contratacion de
trabajadores desempleados en situaciones especiales que a su vez son be-
neficiarios de subsidios (Ley 191/2009) con una dotacién de 12 millones de
euros, asi como los incentivos al autoempleo o incorporacion a cooperativas
de trabajadores beneficiarios de medidas de mantenimiento de los ingresos’.

2.3. Acceso a servicios de calidad

Con referencia al periodo 2006-2008, la primera consideracion a realizar es
que todavia se tienen que realizar esfuerzos para definir el nivel basico de
los servicios sociales, con el telon de fondo de las disparidades regionales.
Los principales programas a nivel nacional requieren de la colabora-
cion con las regiones y las provincias de este periodo son los siguientes:
— Dependencia: Se ha creado el Fondo para la Dependencia dotado
con 100 millones de euros para el aino 2007, 300 millones para el
2008 y 400 para el 2009.
— Infancia: En cuanto a los cuidados de la infancia se puso en marcha
un Plan extraordinario de Guarderias (de 0 a2 afios) dotado con 340
millones de euros. Adicionalmente se dotaron fondos para servicios
socioeducativos (nifios entre 2 y 3 afios) en cuantia de 35 millones al
ano (Sezione primavera).
— Inmigrantes: En 2007 se doté el Fondo para la Inclusién Social de
los Inmigrantes con 50 millones de euros, con el cual se han financia-
do 126 intervenciones en las regiones y localidades italianas.

7 Circular n. 39 del 19 de noviembre.

Consultar referencia web:
http://www.lavoro.gov.it/NR/rdonlyres/B34486D6-52F8-4ESB-AD2A-0592EBS0S1EA/0/20101119_
Circ_39.pdf
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3. Valoracion, buenas précticas y gobernanza
de las politicas de Inclusion Activa

3.1. Valoracion de impacto: cobertura y efectividad

En primer lugar, la dimensién politica ha jugado un papel importante. El
cambio de gobierno de centro-izquierda a centro-derecha que se produjo
en Italia en 2008® tuvo como consecuencia la interrupcion de muchas de las
medidas fijadas en el plan 2006-2008 por el gobierno precedente. Podemos
seflalar a modo de ejemplo decisiones tomadas con respecto al RMI, pro-
grama que finaliz6 en 2007 y desde entonces no se ha vuelto a activar. Otro
ejemplo lo encontramos en los fondos asignados a la inclusién social. En
2008 las Cortes Constitucionales paralizaron la aportacion estatal al Fondo
para la Integracion Social de Inmigrantes.

El PNAin 2006-2008 permiti6 fortalecer el nexo entre la inclusion so-
cial y las politicas de empleo. Los Fondos Estructurales Europeos han ju-
gado un papel imprescindible en el incremento de la calidad y el acceso al
empleo. Los proyectos EQUAL han representado un instrumento muy util
para unir, conectar y progresivamente integrar estrategias sociales y labora-
les a través de la implicacion de los actores implicados (stakeholders) como
son el tercer sector, los agentes sociales y las autoridades regionales, pro-
vinciales y locales. Las autoridades regionales y locales han desarrollado un
amplio rango de medidas en el &mbito de la economia social, la perspectiva
de género, el autoempleo, multiculturalidad, etc. Sin embargo, las medidas
fiscales habilitadas en el periodo no han beneficiado a las familias de mas
bajos ingresos, los jovenes han seguido teniendo problemas de acceso al em-
pleo cualificado y estable, muchas mujeres han mantenido el rol del cuidado
de hijos y dependientes y las medidas de apoyo a la familia han sido insufi-
cientes para cubrir el incremento del coste de vida (Strati, 2006: 4).

E1PNAin 2008-2010 resulta ser un documento explicativo més que una
programacioén, ya que practicamente, a excepcion de algunas medidas de
inclusién social, no se fijan objetivos, ni indicadores cuantitativos ni fechas
de implantacion de las medidas. Adicionalmente y a comparacién del plan
anterior, no se conocen ni los importes ni las fuentes de los recursos finan-
cieros para la gran mayoria de las medidas propuestas. Por tltimo, no se han
valorado los progresos respecto a los objetivos del plan nacional 2006-2008.

En general el gasto en proteccién social es inferior a los de los Estados
miembro y la tasa de pobreza superior. Adicionalmente los mecanismos de
proteccion social estan polarizados ya que tienden a favorecer a grupos que

8 Romano Prodi fue Primer Ministro desde mayo de 2006 hasta mayo de 2008.
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ya tienen garantia de proteccion(internos al sistema) mds que a aquellos que
estan privados de dicha garantia (los externos).

En consecuencia, las dificultades con los que se enfrenta Italia en el
ambito de la inclusién activa no han variado significativamente durante es-
tos 5 afios, ahora potenciados por la crisis econdmica internacional: pobreza,
desigualdad de oportunidades (por colectivos, territoriales y por sexo), des-
empleo e inactividad, precariedad laboral, envejecimiento, abandono esco-
lar y falta de coordinacion entre los agentes sociales.

La valoracion de la cobertura y la efectividad de los programas de in-
clusién activa resulta ser muy compleja, debido fundamentalmente a la es-
casez de datos, a la regionalizacion de las actuaciones y a la variedad de las
condiciones de cada una de las medidas.

La valoracién que la propia Comision Europea (COM, 2006: 44)° hace
de la conexién entre los tres pilares de la activacién sefiala que la unién
entre los ingresos minimos y las politicas activas de cardcter laboral es més
evidente y la conexién con el acceso a los servicios de calidad es creciente.
Entre las dificultades para una mayor efectividad de estos programas la Co-
mision Europea establece las siguientes:

— Falta un marco coherente y global de acercamiento al tema de la

garantia de minimos.

— Faltan datos y evaluaciones sobre la eficacia de las medidas (que

varian de pais a pafs).

— Es necesaria una mejor adaptacion de las medidas para responder

a las situaciones de grupos de mayor vulnerabilidad, es decir, falta
personalizar.

Mas concretamente la Comision valora los instrumentos estatales (So-
cial Card, pensiones y subsidios para los ancianos, invalidez, familias nu-
merosas, bonos, exenciones para el pago de electricidad, gas, etc.) en los
siguientes términos:

— Suponen una fragmentacidn con respecto a las iniciativas regionales

de ingresos minimos.

— Suponen una sustituciéon de un verdadero sistema nacional de ingre-

S0s minimos.

— Adolece de inequidad entre las personas, generaciones y etnias (ita-

lianos e inmigrantes por ejemplo).

De manera més concreta podemos aportar la valoracién realizada por
distintos expertos de algunas de las medidas de cardcter estatal, relaciona-
das con la garantia de minimos en el contexto de la activacion.

Reddito Minimo de Inserimento, RMI: Los ayuntamientos interesa-
dos en el RMI fueron 306 en total, de entre los cuales el 65 por ciento eran

9 Véase:
http://eur-lex.europa.cu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2006:0044:FIN:ES:PDF
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del Sur. El gasto total en esta medida procedente del Fondo Nacional de la
Politica Social fue de 438.484.135 euros (Strati, 2006: 27). Participaron casi
41.000 familias (85 por ciento del Sur), es decir, lo que supondria un 2 por
ciento de las familias en condiciones de pobreza relativa, (Strati, 2009: 23).

El cese de este programa ha colocado a Italia como uno de los paises
con niveles de prestacion de garantia de ingresos mds bajos de toda Euro-
pa. El Ingreso de Ultima Instancia, RUI, previsto por el gobierno de Silvio
Berlusconi en la Ley Presupuestaria de 2004, no contaba con recursos sufi-
cientes. Siendo un fondo regionalizado, podria haber favorecido la amplia-
cion de las diferencias entre regiones pobres y ricas y adicionalmente podria
haber producido riesgos de fragmentacion de las intervenciones en ausencia
de un claro disefo integral con los programas de integracion laboral (Villa,
2007: 52).

Social Card: Se preveia que los beneficiarios fueran 1 millén de pen-
sionistas y 300.000 familias con nifios pequeiios, pero en enero de 2009 solo
580.000 personas la habian solicitado, especialmente en el Sur de Italia
(Strati, 2009: 27). Los criterios de acceso fueron extremadamente restricti-
vos con lo cual muchas de las solicitudes fueron denegadas (Fargion, 2009:
10). En febrero de 2009 de 700.000 solicitudes fueron denegadas 140.000. En
total se distribuyeron de forma efectiva 533.464 tarjetas hasta abril de 2009.
Los gastos reales en esta medida han sido muy inferiores a los previstos'’.

Bono Familia: El procedimiento para la solicitud fue muy complicado
y el periodo de tiempo muy restringido, con lo cual se dificultaron las posibi-
lidades de acceso a la medida. Mds importante que el aspecto anterior resul-
ta el hecho de que en vez de extender y mejorar los beneficios ya existentes
a favor de las familias (a nivel sub-nacional) el gobierno opté por afnadir
una ayuda temporal adicional sin conexion con las ya existentes (Fargion,
2009: 29).

En el ambito laboral el sistema de proteccidn social y las prestaciones
por desempleo contintian siendo muy incoherentes. El Protocolo Welfare
supuso una piedra angular en la apertura de nuevas perspectivas, pero fi-
nalmente se ha reducido a una serie de guias de actuacidén excesivamente
generales (Strati, 2007: 26).

Algunos expertos (Frazer y Marlier, 2009: 48), estiman que existen
ciertas conexiones entre las politicas laborales y de formacién con las ex-
periencias (aunque escasas y fragmentadas) de ingresos minimos, como se
demuestra en los dos ejemplos siguientes:

— Casi 50.000 individuos que recibian ingresos minimos participaron

en planes de integracion social y laboral.

10  Para mas informacion véase http://www.mef.gov.it/carta_acquisti.
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— El caso de la Regién de Friuli-Venecia Julia, donde el 45 por ciento
de los perceptores de ingresos minimos fueron apoyados y gestio-
nados por los servicios ptblicos de empleo (recordemos que éstos
estan regionalizados) y el 88 por ciento de ellos firmaron acuerdos
para participar en formacion, asesoramiento laboral y experiencias
laborales.

Estas experiencias nos conectan con las buenas practicas que expone-

mos a continuacion.

3.2. Aprendizaje y buenas practicas

Para el andlisis de las buenas préacticas hemos recogido algunas de las ex-
periencias mads significativas a nivel regional y local. En concreto, se han
seleccionado tres regiones representativas en cada caso de condiciones es-
pecificas de tres zonas muy diferenciadas territorialmente en Italia, en con-
creto, una region del norte (Lombardia), una regién del centro (Bolonia en
Emilia- Romafia) y una region del sur (Campania).

Medidas anti crisis. Lombardia

La regiéon de Lombardia ha invertido 330 millones de euros como medidas
anti crisis: para la formacién profesional (25 millones), la integracion laboral
(112 millones) y el seguimiento educativo de los hijos (196 millones). A tra-
vés de lo que se ha denominado Sisterma Dote, establecido para el afio 2009.

Consiste en un pequefio patrimonio que cada cual puede utilizar du-
rante su vida para acceder a una serie de servicios relacionados con la edu-
cacion, con la formacion profesional y con la integraciéon laboral, puestos
a disposicion de una red de profesionales acreditados que trabajan en la
region de Lombardia.

Para el reconocimiento de estas ayudas se han establecido unas con-

diciones de ingresos y de situaciones familiares. Veamos algunos ejemplos:

— A las familias con unos ingresos inferiores o iguales a 8.348,75 euros
se le reconocera una dote por cada hijo correspondiente al 50 por
ciento de la prevision de gastos declarada, con un techo maximo de
1.050 euros.

— A las familias con hijos discapacitados inscritos en la escuela o en
formacion profesional, independientemente de los ingresos, les co-
rresponde una contribucion de 3.000 euros.

La Dote Lavoro esta destinada a las personas (desempleadas, inacti-

vas, trabajadores que perciben el fondo de garantia salarial, etc.) entre 16
y 64 afios que tengan como objetivo la integracién o reintegracion en el
mercado de trabajo. Estas personas seran tuteladas por un ‘tutor’ (al estilo
de los mentores en la experiencia de Dinamarca) que les acompanara en
el transcurso del proceso de integracion laboral. La contribucién base es
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de 1.500 euros, que podran ser utilizados para cursos de formacion en base
a un plan de intervencion personalizado que se realizard con el tutor. La
ayuda podré duplicarse en el caso de que el beneficiario sea una persona en
riesgo de exclusion del mercado de trabajo: adultos que viven solos con una
persona o mas a cargo, personas que han superado los 50 afios, personas sin
titulacién o personas que han estado desempleadas més de 6 meses.

Red de Observatorios Locales sobre Inclusion Activa (NLAO-EU-
ROCITIES). Bolonia en Emilia-Romana

EUROCITIES esta formado por una red de observatorios de los municipios
de 10 ciudades europeas, entre las cuales se encuentran Bolonia y Barcelo-
na, en partenariado con la Comisién Europea (Direcciéon General del Tra-
bajo, Asuntos Sociales e Igualdad de Oportunidades). El objetivo de la red
es compartir informacién, promover el aprendizaje reciproco y realizar in-
vestigaciones sobre las actuaciones de estrategias de inclusion activa a nivel
local. Se han constituido para ello observatorios en cada una de las ciudades
que son coordinados por EUROCITIES.

Esta ciudad italiana ha sido pionera en intervenciones relacionadas
con la politica de activacion, caracterizdndose por la diversificacién de ac-
tuaciones, la coparticipacion y el paso de una légica asistencial a una logica
reeducativa (Borghi y Minguzzi, 2005: 315). Los Planes de Zona, las Inicia-
tivas Locales y la financiaciéon europea han permitido una diversificacion
y personalizacion de las intervenciones. Desde el afio 2002 se han puesto
en marcha proyectos como los siguientes: Abba-stanza para la integracion
laboral de personas desfavorecidas; Oltre la Strada para personas en extre-
ma pobreza; el proyecto EQUAL Portici cuyo resultado mds efectivo fue
la colaboracion en red de los entes publicos, privados y las asociaciones del
tercer sector.

Experiencia regional de ingreso minimo. Campania

En esta regién del Sur de Italia se puso en marcha en el afio 2004 (Ley
2/2004) el denominado Ingreso de Ciudadania, IC. Esta experiencia estd ba-
sada en el principio de universalidad (todos los ciudadanos tienen que tener
acceso a los derechos civiles y sociales) y en el de selectividad (diferentes
necesidades de acuerdo a diferentes condiciones de vida).

A diferencia de la experiencia estatal del RMI, el IC estd centrado en
la persona no en la familia, esta dirigido tanto a italianos como a extranje-
ros (con al menos 5 afios de residencia en la regién) y no estd vinculado de
manera obligatoria a un contrato de insercion, aunque las autoridades regio-
nales trabajen con el objetivo de mejorar las oportunidades y sobre todo de
apoyar una vida digna como derecho bdsico de ciudadania.
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La cantidad asignada mensualmente es de 350 euros para familias con
ingresos inferiores a 5.000 euros al afio. La region aportd un total de 77 mi-
llones de euros y ha atendido a 49.000 personas pobres.

Esta medida ha estado activa hasta julio de 2010, cuando la nueva Jun-
ta de la Region ha cancelado la medida por considerarla insuficiente para
cubrir las necesidades de las familias pobres de la region (estimadas en
18.000 familias) y totalmente insuficientes para luchar contra la pobreza en
la region de Campaniatl.

3.3. Gobernanza

La Reforma constitucional (Ley 3/2001) modificé la asignacién de respon-
sabilidades entre los distintos niveles de gobierno: estatal, regional y local.
Las autoridades regionales y locales asumieron las responsabilidades en el
ambito social, empleo y politicas de salud y servicios. Desde entonces se
ha tratado de mejorar la gobernanza en sus distintas dimensiones: vertical,
horizontal, participacién y la equidad territorial.

Uno de los més recientes ejemplos de acuerdos entre Regiones y Esta-
do se encuentra en el firmado a comienzos del afio 2009. Acuerdo mediante
el cual se pretende mejorar la gobernanza de las intervenciones en el &mbito
de la ocupacion y una verdadera integracion de las medidas de apoyo a los
ingresos y la politica activa, para lo cual se han dotado 8 millones de euros
para el periodo 2009-2010. El objetivo es poner en marcha un sistema cohe-
rente de reglas, de incentivos y de tutelas para la empleabilidad, teniendo en
cuenta los grandes cambios en las formas de participacion laboral y valoran-
do el rol que representan las partes sociales (CIACE, 2009: 1).

La gran mayoria de planes y programas que han sido elaborados a par-
tir del afio 2000, citan la gobernanza como prioridad a potenciar. Los exper-
tos indican que para facilitar el acceso a los servicios bdsicos es necesario
una nueva gobernanza y mecanismos de gestion, con el objetivo de integrar
las politicas sociales con la salud, la vivienda, el empleo, la formacién y la
educacion (Frazer y Marlier, 2009: 48). Las evidencias muestran que se ha
incrementado la capacidad institucional pero que siguen existiendo debi-
lidades. Son todavia muchos los problemas de fragmentacién a todos los
niveles. Salvo algunas buenas practicas en las que la participacion de los en-
tes regionales, locales, agentes sociales y tercer sector ha creado verdaderas
redes, Italia todavia tiene mucho camino por recorrer en este dmbito de la
gobernanza.

11 Véase: http://www.9online.it/primopiano/2010/06/10/campania-cancellato-il-reddito-di-cittadinanza/
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V. Estrategias y politicas de
Inclusion Activa en Hungria

1. Estrategias y politicas de inclusion social

1.1. Contexto

Para contextualizar la estrategia de inclusion activa hiingara hay que tener
en cuenta una serie de aspectos sociales y estructurales relacionados con la
cohesion social y con su mercado de trabajo.

Asi, el gasto en proteccion social en Hungria se situa en el 21,4%, por
debajo de la media europea. Sin embargo, el porcentaje destinado a pres-
taciones destinadas a cuidados sanitarios y a personas con discapacidad, a
familias e infancia, que representan el grueso del gasto social, es superior a
la media.

La tasa de pobreza relativa es similar a la media europea, pero destaca
la tasa de pobreza infantil (en torno al 19%) y la del colectivo gitano, que
segtin el Instituto de Investigacion Social TARKI, afectaria practicamente
a la mitad del colectivo. La pobreza infantil estd asociada en la mayor parte
de los casos a la situacion laboral de los progenitores, al lugar de residencia
y a las diferencias en el acceso a la educacion. Entre la poblaciéon mayor de
65 afios, la tasa de pobreza relativa es tan sélo del 6%. No obstante, se es-
pera que la situacion empeore en un futuro préximo debido a la existencia
de un amplio colectivo de personas que desde la transicion a la democracia
en 1989 han permanecido inactivas o desempleadas, y cuyas escasas cotiza-
ciones supondran la percepcién de pensiones tan bajas que les abocaran a
situaciones de pobreza relativa.

El mercado de trabajo hingaro se caracteriza por tener bajas tasas de
empleo (57,3% en 2007), tasas de desempleo similares a la media europea
y alta tasas de inactividad comparadas con la UE. Los bajos niveles de em-
pleo se asocian a problemas de baja cualificacion pero existen diferencias
por edad. En los tltimos afios se constata como, mientras la tasa de empleo
entre los jovenes esta descendiendo debido a que dedican mds tiempo a la
formacion, entre las personas mayores estd aumentando muy lenta y gra-
dualmente debido a los cambios introducidos en las condiciones y el retraso
en la edad de jubilacion.
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En lo que respecta al desempleo, es especialmente intenso el paro de
larga duracién (47% en 2007), que afecta en mayor medida a personas ma-
yores con bajas cualificaciones. El porcentaje de hogares sin empleo alcanza
al 12% de la poblacion entre 18 y 59 afios y al 14% de nifios entre 0 y 17
afios, lo cual sitia a Hungria entre los paises de la UE con mayores porcen-
tajes en este indicador. Las diferencias regionales en las tasas de empleo son
muy acentuadas y llegan hasta los 13 puntos entre las distintas regiones. El
peso de la inmigracion en el mercado laboral es poco significativo (represen-
tael 1,7% de la poblacién).

Las bajas tasas de actividad motivaron una serie de reformas en la mi-
tad de la década de 2000 orientadas a modificar las condiciones para acceder
a las prestaciones de desempleo y a las pensiones. Esta reforma influy6 en el
incremento de la actividad laboral, pero apenas se produjeron cambios sus-
tanciales dada la limitada capacidad de la economia hiingara para absorber
la fuerza de trabajo emergente.

En definitiva, la estructura sociolaboral en la que se desarrollan las
politicas de inclusion activa hiingaras se caracteriza por su bajo nivel de cua-
lificacion, el previsible descenso de poblacion (de un 10% para 2050), su
baja tasa de actividad, el alto porcentaje de hogares con nifios sin ninguna
persona empleada, acentuadas diferencias regionales en tasas de empleo,
el escaso peso de la inmigracion y altas tasas de pobreza entre el colectivo
gitano.

Basicamente esta estructura es la que marcard la estrategia de inclu-
sion activa en Hungria, muy orientada hacia las politicas sociales hacia las
familias y especialmente la infancia, hacia el colectivo gitano y a fomentar la
empleabilidad de las personas inactivas que estdn en condiciones de trabajar
haciéndola compatible con la crianza y reproduccién de los hijos.

1.2. Plan Nacional para la Inclusion Social 2006-2008

a) Estrategias

Aunque el gasto en proteccién social hiingaro no es especialmente alto,
tanto la intencion del nuevo gobierno hingaro de llevar a cabo un intenso
ajuste presupuestario como una serie de factores como el envejecimiento de
la poblacidn, el deficiente estado de salud de la poblacién més empobrecida,
la baja tasa de empleo y la baja proporcion de cotizantes, estdn amenazando
su sostenibilidad.

Para conseguir dicha sostenibilidad sin reducir el gasto social se plan-
tean como soluciones: el recurso a los Fondos Estructurales de la UE (para
lo cual se disefid un documento marco para el periodo 2007-2013 que definia
el uso y destino de dichos fondos, denominado Plan de Desarrollo ‘Nueva
Hungria’ y la mejora de la eficiencia del PNAin 2006-2008.
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A este respecto, se plantearon una serie medidas que, en general, han
ido encaminadas a:

1.

2.

Aumentar la participacion en el mercado laboral, especialmente
mediante la activacion de personas previamente inactivas;
Fortalecer los incentivos a trabajar y su relacion con las prestaciones
monetarias. Por ejemplo, haciendo compatible la percepcion de la
prestaciones sociales con la permanencia en el empleo en sus prime-
ras etapas, en especial los colectivos mas desfavorecidos; y

. Reemplazar el anterior modelo de asistencia centrado en los indivi-

duos por un sistema de ayudas mds centrado en las familias.

Las prioridades estratégicas del PNAin 2006-2008 se han estructura-
do mediante una serie de programas y planes de acciéon que, o bien son
especificos para cada una de las prioridades estratégicas que mencionare-
mos a continuacién, o bien son transversales por colectivos como son los
casos del nuevo Programa Nacional de Discapacidad y del Plan Estratégico
para la Década de la Integracion Gitana. Dichas prioridades estratégicas del
PNAin 2006-2008 son:

1.

Promover la inclusion laboral y la reducciéon de la inactivi-
dad. Esta prioridad se concentra especialmente en la mejora de la
empleabilidad de las personas mas desfavorecidas (sobre todo gita-
nos, personas con discapacidad y colectivos con baja cualificacién y
formacién), en coordinar los sistemas de servicios sociales y empleo
y en fortalecer aquellos elementos del sistema de ayudas y prestacio-
nes sociales que puedan ser de utilidad para incentivar el acceso al
empleo. Para alcanzar esta prioridad destacan programas sobre los
cuales nos detendremos con detalle mas adelante como el Programa
Start y sus variantes (Plusz, Extra), o el programa Un Paso Adelante.

. Luchar contra la pobreza infantil. Se persigue quebrar la trans-

mision intergeneracional de la exclusion garantizando la igualdad de
oportunidades en el &mbito de la formacién, promoviendo el acceso
al empleo de los progenitores, garantizando prestaciones econdmi-
cas a las familias con hijos y el acceso a servicios sociales y sanitarios.
En esta prioridad destacan el Programa Sure Start y el Programa
Nacional para Combatir la Pobreza Infantil aprobado en 2006 bajo
el que se puso en marcha la Estrategia Nacional 2007-2032: Mejo-
remos las Cosas para Nuestros Jovenes con el objetivo de reducir la
pobreza infantil. Se consideraron como principales prioridades de
este programa: aumentar la tasa de empleo, mejorar el sistema de
prestaciones para las familias, mejorar las condiciones de acceso a
la vivienda de los colectivos mas necesitados, mitigar la segregacion
educativa y mejorar la calidad de los servicios de cuidados, educati-
vos y sanitarios a la infancia.
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3. Reducir las desventajas territoriales y de acceso a la vivienda.
El énfasis de esta estrategia se pone en la regiones mds desfavoreci-
das (caracterizadas por ser las mds envejecidas, con peores infraes-
tructuras, con mayores tasas de pobreza entre la infancia y sobrerre-
presentadas por el colectivo gitano) en la mejora de las condiciones
de las viviendas y en la gestién del endeudamiento de la poblacion.
Como principal programa y estrategia que da cuenta de este obje-
tivo destaca el Plan Estratégico para la Década de la Integracion
Gitana adoptado en 2007.

4. Mejorar la gobernanza. En particular, se persigue fortalecer la
transparencia, sistematizar el sistema de evaluaciones y mejorar el
control de los servicios y los programas de accion social.

b) Politicas y medidas

Son numerosas las politicas y medidas relacionadas con cada una de las
prioridades estratégicas. Habida cuenta de su extension y diversidad hemos
sintetizado y estructurado en el Cuadro V.1. Las medidas y politicas rela-
cionadas con las tres primeras prioridades estratégicas en relacién a los tres
ejes de la inclusion activa.

Con respecto a la Prioridad 4, relativa a la mejora de la gobernanza,
la coordinacién de politicas y la elaboracion del Informe Nacional de Estra-
tegias y, por ende, del PNAin se realiza a través de Comité Contra la Ex-
clusién Social coordinado por el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales,
compuesto por representantes de los respectivos ministerios y de la Oficina
Estadistica Central, y al que acude como invitada permanente la Alianza de
Profesionales Sociales, considerada como la mayor organizacion civil del
area social. Para conseguir un desarrollo integral y armonizado de aquellas
areas de especial interés para diferentes sectores o colectivos operan desde
hace varios afios una serie de comités ad hoc como el Comité Interministe-
rial de Coordinacién Civil (cuyo objetivo es implementar la estrategia del
gobierno y velar por la coherencia de las regulaciones legales que afectan
al funcionamiento de las ONG); el Comité de Coordinacion sobre Drogas
y el Comité Interministerial Gitano para promover la integracién social del
pueblo gitano.

En cuanto a la movilizacion e implicacion de los actores implicados
(stakeholders) en el proceso, las autoridades regionales y locales estarian
representadas desde 2003 mediante la realizacién obligatoria de mesas
redondas sobre politica social a nivel local y regional para garantizar una
planificacion multisectorial de las politicas sociales locales. Los diferentes
colectivos -personas gitanas, personas con discapacidad, personas mayores
y mujeres- estan representados por sus respectivos Consejos con derecho
a realizar propuestas al Plan. Los agentes sociales estdn representados en
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el Consejo Social de Conciliaciéon de Intereses Sectoriales, compuesto por
representantes del Gobierno, patronal, instituciones sociales, asociaciones
profesionales y los cinco sindicatos que operan en el campo de lo social para
reconciliar sus respectivos intereses en relacién a elaboracién de la legisla-
cién en materia social.
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1.3. Plan Nacional para la Inclusion Social 2008-2010

a) Estrategias

El PNAin 2008-2010 es continuista con el anterior, en cierto modo, porque
se considera avalado por unos resultados en los que la posicion relativa de
los ingresos de las personas en situacion de pobreza se ha mantenido cons-
tante en un contexto de restriccion presupuestaria como el puesto en mar-
cha desde 2006 por el gobierno hingaro. Se considera en el nuevo PNAin
que tanto los objetivos de plan anterior —en especial los relacionados con la
reduccidn de la inactividad laboral y de la pobreza infantil- como los progra-
mas vinculados a estos objetivos siguen estando vigentes y requieren conti-
nuidad para el periodo 2008-2010.

Las principales prioridades estratégicas para el periodo 2008-2010 se-

rian, por lo tanto:

1. Promocién de la inclusién laboral y la reduccion de la inacti-
vidad. Dentro de esta prioridad los principales desafios se concen-
tran en:

a. Aumentar las tasas de actividad de la poblacidon en edad activa
especialmente la de aquellos de baja cualificaciéon con tendencia
a jubilarse antes de llegar la edad de jubilacion establecida;

b. Mejorar el nivel de competencias profesionales en el ambito de lo
social y la coordinacion de las estructuras de formacién y trabajos
sociales a nivel local;

c. Vincular las prestaciones percibidas por personas aptas para el
trabajo a la realizacion de trabajos publicos para la comunidad
de manera regular y a un contacto mas estrecho con las agencias
de empleo. Se pretende conseguir que al menos el 40% de las
personas acogidas en los programas de trabajos publicos sean se-
leccionados entre los perceptores de Asistencia Social,

d. Reformular (en realidad endurecer) el sistema de evaluacién de
las situaciones de discapacidad e introducir mayor condiciona-
lidad para las personas ‘rehabilitables’ para la percepcion de la
prestacion por invalidez (que queda reemplazada por una ‘renta
de rehabilitaciéon’). Igualmente se contempla desde 2009 aumen-
tar la edad efectiva de jubilacién a los 62 afios y el periodo de
cotizacion a 40 afnos para poder percibir la prestaciéon completa a
los 60 afios para varones y 59 para las mujeres;

e. Potenciar las formacién profesional y la eliminacién de barreras
discriminatorias y territoriales a la contratacién de poblacion gi-
tana, ex reclusos e inmigrantes

2. Lucha contra la pobreza infantil. Se persiste en el objetivo de
quebrar la transmision intergeneracional de la exclusién y se acen-
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tda la mejora de las prestaciones econdmicas y en especie, el acceso
de las familias con hijos a los servicios de bienestar y cuidados para
la infancia en igualdad de oportunidades y la incorporacion de las
familias con hijos al mercado laboral. En este sentido, se mantiene
la Estrategia Nacional 2007-2032: Mejoremos las Cosas para Nues-
tros Jovenes y se amplia la cobertura de los Programas Sure Start.

3. Reducir las desventajas territoriales y de acceso a la vivienda
con especial énfasis en la integracion de la poblacion gitana.
En este sentido, se consideran prioritarias las medidas de reduc-
cion de la segregacién y discriminacion educativa del colectivo gi-
tano y la lucha contra la usura en los préstamos solicitados para
cubrir deudas hipotecarias de las que son objeto los colectivos més
desfavorecidos.

4. Mejorar la gobernanza y las cuestiones institucionales. Se
consideran como aspectos estratégicos bdsicos la mejora del siste-
ma de estimacién de las situaciones de pobreza para la planificacién
de necesidades, el incremento de la implicacion y colaboracion de
las ONG con los servicios de empleo y servicios a la comunidad, la
proyeccion de los canales de comunicacion y didlogo social con los
principales actores (stakeholders) a través del Consejo de Politica
Social.

b) Politicas y medidas

Las principales politicas y medidas de las tres primeras prioridades estra-
tégicas las hemos articulados en torno a los tres ejes de la inclusion activa
(véase Cuadro V.2).

En lo que se refiere a la prioridad 4, relativa a la gobernanza, como
en el PNAin 2006-2008, este Plan ha sido coordinado a través de Comité
Contra la Exclusién Social, con la particularidad de que desde 2008 EAPN
Hungria ha sido invitada a las reuniones.

Nuevamente, los Consejos representativos de los colectivos mds im-
plicados en la inclusién social han sido consultados para la elaboracién del
PNAin 2008-2010. En particular, el Consejo para la Poblacién Gitana, el
Consejo de Personas Mayores, el Consejo de Personas con Discapacidad y
el Consejo para la Igualdad de Género. En el caso de la Estrategia Nacional
2007-2032: Mejoremos las Cosas para Nuestros Jévenes, su coordinacion a
nivel nacional ha sido llevada a cabo por un organismo ad hoc denominado
Oficina de Coordinacion de oportunidades para la Infancia.

Un aspecto a destacar con respecto al PNAin anterior es la creciente
participacion de las organizaciones no lucrativas en la implementacién de
aspectos relacionados con la inclusién social y con la provision de servicios
sociales.
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2. Programas de Inclusion Activa

2.1. Garantia de minimos

Hungria dispone de un sistema fragmentado de rentas minimas con amplia
variacién entre regiones en cuanto a criterios de elegibilidad, cobertura e
intensidad protectora. Ello se traduce también en que en algunas regiones
no existan programas de activacion o donde su marco institucional es muy
débil. Los perceptores de renta minima deben colaborar con las autoridades
entrando en procesos de activacion para la mejora de su situacion. Este sis-
tema de cooperacion se ha reforzado desde 2006 con la introduccion de una
serie de cambios legislativos y reformas de algunas prestaciones, por ejem-
plo la de la Asistencia Social, Regular Social Assistance, orientadas a: 1) con-
centrar las prestaciones sociales y el apoyo a las rentas en las familias més
necesitadas y en las personas desempleadas en edad activa (Tausz, 2006)
y 2) exigir mayores compromisos de los perceptores de rentas minimas a
cooperar con los centros de empleo y las CCLL en la buisqueda de empleo.
El sistema htingaro de prestaciones de minimos se puede agrupar en
dos categorias amplias (Fruzsina, 2009'%): por una parte, las prestaciones de
garantia de minimos y por otro la asistencia complementaria, un importante
apoyo a la renta de las familias mas desfavorecidas.
1. Entre las prestaciones de garantia de minimos destaca la Prestacion

para las Personas en Edad Activa.

Esta prestacion esta en vigor desde 2009 en el marco del Programa deno-

minado Camino al Empleo, Pathway to work y reemplaza a la anterior

prestacion denominada Asistencia Social, Regular Social Assistance.

La Asistencia Social, que todavia perciben algunos ciudadanos hin-

garos'®, ha sido reformada varias veces (2000, 2005, 2006) desde su en-

12 Otras prestaciones no orientadas especificamente a la inclusion activa aunque suponen un
apoyo a las rentas de las familias serian

1) Ayuda para cuidados sanitarios. para cuidadores permanentes de personas con discapacidad
o menores de 18 anos enfermos crénicos. Las cuantias oscilan entre el 100% de la pension
minima (203 euros netos) y el 130% (264 euros netos) segtin las intensidad de los cuidados.
Para enfermos crénicos mayores de 18 afios las autoridades locales pueden asignar cuantias
superiores al 80% de la pension minima. El tiempo empleado en la cualificacion y formacion
en los cuidados puede tener la consideracion de tiempo de trabajo;

2) Ayuda a personas mayores. El objetivo es garantizar unos ingresos minimos a personas mayores sin
pension o con ingresos inferiores (incluido el del conyuge) al 80% de la pension de jubilacion minima
(al 95% para personas solas menores de 75 afios que viven solas y al 130% si superan los 75afios). La
cuantia de las prestaciones se calcula de modo que complemente los ingresos de la persona mayor
hasta el 80, 95 0 130% de la pensién minima de jubilacion segtin las situaciones descritas.

13 Desde la entrada en vigor de la nueva prestacion desde el gobierno se ha estimado que
aproximadamente el 80% de los perceptores de la extinta prestacion (Asistencia Social Regu-
lar) ya han sido reclasificados hacia la nueva prestacion para las personas en edad activa (Fruz-
sina, 2009: 17), de modo que como méximo el 20% restante puede que atin la esté percibiendo.
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trada en vigor desde 1993 y estd destinada a personas desempleadas,
que buscan activamente empleo y que ya han agotado la prestacién
por desempleo. Hasta 2006 las condiciones de ingresos requeridos
para poder acceder a esta prestacion se basaban en una doble con-
dicion de ingresos personales (inferiores al 70% de la pension mini-
ma) y familiares (ingresos familiares per cédpita inferiores al 80% de
la pensién minima). Desde 2006 se endurece la exigencia de coopera-
cion con los centros de empleo y las CCLL en la bisqueda de empleo
y cambian las condiciones de ingresos requeridos para poder acceder
a esta prestacion teniéndose s6lo en cuenta que el ingreso familiar
sea inferior al 90% de la pensién minima de vejez (93 euros en 2008).
La familia percibiria como prestacion monetaria la cantidad necesaria
para complementar sus ingresos hasta llegar a dicho 90%.
Desde 2009 se ha modificado significativamente el sistema de ren-
tas minimas en Hungria en el marco del Programa Camino al Em-
pleo (Pathway to Work). Este programa, claramente activador, tiene
como objetivo prioritario que las personas capacitadas para traba-
jar, permanentemente desempleadas y que reciben asistencia social
participen en algin tipo de trabajo ptublico que les capacite para
obtener rentas salariales con regularidad asi como conseguir mayor
vinculacién con el mercado laboral.

Una vez han agotado la prestacion y el subsidio por desempleo, los

beneficiarios de este Programa tendrian derecho a la Prestacion

para las Personas en Edad Activa. Dicha prestacién no tiene una
duracién determinada y contempla dos grupos de beneficiarios se-
gln su capacidad para trabajar:

a. Las personas incapacitadas para desarrollar un trabajo serian
beneficiarias de la Asignacién Social, Regular Social Allowance,
siempre que cumplan una serie de condiciones:

e No poder trabajar debido a problemas de salud bajo prescrip-
cion médica o que reciban apoyo como personas invidentes o
con discapacidad.

e Ser mayor de 55 afios.

e Personas que cuidan a hijos menores de 14 afios cuya aten-
cién no puede ser provista por los gobiernos locales.

* Que el ingreso familiar sea inferior al 90% de la pensién mi-
nima (93 euros en 2008).

En cuanto a las reglas de condicionalidad para seguir percibiendo la

prestacion destacar que:
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¢ [ os beneficiarios de esta prestacion tienen que registrarse en
su municipio, generalmente en un centro de ayuda a las fami-
lias y colaborar en la elaboracion de un plan de integraciéon
personalizado orientado a mejorar estilos de vida y mejorar
habilidades técnicas y sociales.

La cuantia de la prestacion se determina segun la composicién y los
ingresos de la familia. La prestacion mensual serd como méaximo el salario
minimo neto (203 euros en 2009) y sélo puede percibirla una persona por
hogar.

b. Las personas capacitadas para un empleo que puedan desarrollar
trabajos publicos o que carezcan de empleo tendrian derecho a
la Ayuda a la Disponibilidad, Availability Support, siempre que
cumplan una serie de condiciones:

¢ Que no sean beneficiarios de la prestacién anterior.

e Que participen obligatoriamente en trabajos publicos, en
programas de formacién o de acceso al mercado laboral, que
colaboren con los servicios nacionales de empleo en cuanto
al registro y busqueda de empleo y que realicen al menos 90
dias de trabajo publico al afio. Con ello se pretende reducir
el nimero de personas que no estdn dispuestas a trabajar o
bien el de aquellas que trabajan de manera ilegal a la vez que
perciben algtn tipo de prestacion.

e Los menores de 35 afios sin estudios primarios deben par-
ticipar en actividades formativas orientadas a graduarse en
un periodo determinado de tiempo en educacién primaria o
en formacién profesional. Durante ese periodo de formacion,
ademds de formacién gratuita podran percibir la prestacion y
ayuda para el transporte.

En cuanto a las reglas de condicionalidad, los beneficiarios de esta
prestacion pierden su derecho cuando se dan de baja del registro de bus-
queda de empleo, cuando rechazan un empleo o trabajan en la economia
sumergida. No obstante, lo conservan cuando no realicen un trabajo de em-
pleo publico por razones ajenas a su voluntad.

La cuantia a percibir es independiente del nimero de miembros y de la
composicion de la familia. Se percibe una cantidad fija mensual equivalente
a la pensiéon minima de vejez. Cuando el perceptor de esta prestacién traba-
je en un proyecto de empleo publico recibird un salario.

Esta prestacion se ajusta ademads a las siguientes medidas de transicién
al empleo aprobadas desde 2006-2007 y orientadas a incentivar la empleabi-
lidad de los perceptores de esta prestacion:

e [a prestacion percibida por una familia no debe superar el
salario minimo neto.
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e Cuando una autoridad local contrata a un beneficiario de la
prestacion, la cuantia percibida debe dejar de considerarse
como una renta social y convertirse en una renta salarial aje-
na al Presupuesto del Estado.

e Las personas que sean empleadas en un trabajo publico de-
ben recibir la diferencia entre el salario y la prestacion recibi-
da cuando ésta sea menor.

e Los perceptores de la prestacion que trabajen de manera
eventual percibiran igualmente la prestacion.

e Cuando un beneficiario de la prestacion encuentre un em-
pleo (exceptuando los ‘subvencionados’ por el Estado) per-
cibird junto con su salario una cantidad cada vez menor de
prestacion: durante los tres primeros meses de empleo el
50% de la prestacion y el 25% durante los tres siguientes.

2. En la Asistencia Complementaria se agrupan una serie de presta-
ciones familiares, fundamentalmente monetarias, de caracter uni-
versal, contributivo o bajo prueba de recursos orientadas a reducir
la pobreza infantil o a reducir las desventajas en el acceso a la vi-
vienda de los colectivos mds desfavorecidos. Se trata de un sistema
generoso de prestaciones, donde los padres suelen ser beneficia-
rios, dependiendo de la prestacion, hasta que los hijos tienen 2
6 3 afios (incluso mas si tienen més de 2 hijos o tienen gemelos).
Segun el tipo de prestacion, los principales criterios de asignacion
asi como las cuantias suelen depender de criterios como la edad
y el nimero de hijos, la relacién laboral, las horas de trabajo o el
tiempo de cotizacién. En 2007, el 13,7% de los ingresos totales de
las familias con hijos de 0 a 3 afios procedieron de estas prestacio-
nes familiares.!

14  Entre las prestaciones de cardcter universal destacan la prestacion denominada Csalddi
Pdtlek y 1a Prestacion por Maternidad.

La primera, esta financiada por la administracion central y se destina a familias con hijos hasta
los 18 afios (hasta 23 si siguen estudiando) para ayudar a cubrir gastos de la crianza y que desde
2006 incluye también desgravaciones fiscales y la Prestacion para la Proteccion de los Hijos,
Regular child protection benefits. La cuantia depende del nimero de hijos, nimero de padres y
de la existencia o no de discapacidad.

La Prestacion por Maternidad se destina a madres que acaban de tener un hijo y que han partici-
pado en programas de cuidados preventivos de embarazo al menos 4 veces. Supone un pago tnico
de 225% de la pensién minima (225 euros) 0 300% (300 euros) si son gemelos (Fruzsina, 2009).
Entre las prestaciones de caracter contributivo, cabe mencionar la Prestacion por Parto
(TGYAS) para madres que han contribuido a la Seguridad Social al menos durante 360 dias
(hasta abril de 2010 se precisaban 180 dias) en los dos afios precedentes a la fecha de nacimien-
to. Supone una cuantia mensual del 70% de los ingresos previos y se percibe durante 168 dias.
Cuando se agota esta prestacion, la familia puede percibir una prestacion contributiva similar
para el cuidado de los hijos (denominada GYED) hasta que cumple dos afios con el limite de
que la prestacion recibida no puede superar el 70% del doble del salario minimo (351 euros).
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Entre las prestaciones complementarias mds caracteristicas del &mbito

de la inclusién activa destacarian:

— La Ayuda para el Cuidado de los Hijos (GYES) orientada a padres
que dejan el mercado laboral para la crianza de hijos hasta que cum-
plen 2 anos (hasta 2010 eran tres afios , 6 si son gemelos o 10 afos
si se trata de nifios con discapacidad severa o enfermos crénicos),
o a abuelos que cuidan de sus nietos entre 1y 3 afios en la casa de
los padres. Desde 2006, se ha dado un giro activador a esta presta-
cion de modo que también pueden percibir la prestaciéon aquellos
que trabajen a tiempo completo desde que los hijos cumplen 1 afio.
La cuantia percibida es equivalente a la pensién minima (100 euros
mensuales) y el doble si son gemelos.

— Apoyo al crecimiento de los hijos (GYET) para los padres que ten-
gan 3 o mas hijos y hasta que el més joven cumpla 8 afios, siempre
que trabajen un maximo de 4 horas diarias. La cuantia es equivalen-
te a la anterior.

— Otras prestaciones a destacar orientadas a complementar los ingre-
sos de las familias de bajos recursos serian:

e [a Prestacion para la Proteccion de los Hijos destinada a fami-
lias de bajos ingresos (con renta per cdpita inferior a 135% de la
pension minima, 135 euros). La cuantia de la prestacion alcanza
los 20 euros por hijo dos veces al afio y supone un tipo de pres-
tacion ‘pasaporte’ para acceder a otras prestaciones en especie
(guarderia, comida, libros gratis...). Desde 2006 se integra en la
prestacion Csalddi Potlek (véase nota al pie nimero 14).

e Ayuda Econdmica para Guarderia: implantada desde 2009
para las familias beneficiarias de la Prestaciéon para la Pro-
teccion de los Hijos (es decir, con renta per cépita inferior a
135% de la pensién minima -135 euros) que escolaricen a sus
hijos antes de los 4 afios y asistan regularmente. La cuantia de
esta prestacion es de 70 euros al afio en la primera ocasion y
35 en las ocasiones posteriores.

e [a Prestacién Extraordinaria para la Proteccion de los Hijos,
se destina a atender serias dificultades transitorias de las fa-
milias. Esta prestacion es concedida de manera discrecional
por las autoridades locales basandose en una evaluacion in-
dividualizada. La cuantia media de esta prestacién es de 41
euros per capita.

— Por ultimo, existen una serie de prestaciones monetarias orientadas
a reducir las desventajas en el acceso a la vivienda para colectivos
mas desfavorecidos como los programas de ayudas al mantenimien-
to de los costes basicos del hogar orientados a hogares con ingresos
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per cépita inferiores al 150% de la pensiéon minima de jubilacién y
cuando los costes de mantenimiento del hogar superan el 20% de
los ingresos mensuales del hogar (prestacion minima: 2500 forintos=
9 euros). También se contemplan subsidios no reembolsables para
la construccidon o compra de casas (Szocpol), ayudas a jévenes con
hijos para adquirir casas de segunda mano (FOT) y subvenciones
del alquiler para familias desfavorecidas y personas sin hogar finan-
ciadas a medias por la administracion central y local.

2.2. Acceso al empleo de los colectivos mas
desfavorecidos

Estos programas estdn orientados preferentemente hacia la comunidad gi-
tana, personas con discapacidad, personas con baja cualificacion, jovenes y
personas mayores de 50 afios, parados de larga duracién, personas con baja
cualificacién y poblacién activa residente en las microrregiones mas desfa-
vorecidas.

Los principales objetivos de estos programas son aumentar las tasas
de actividad de la poblacion en edad activa especialmente para personas de
baja cualificacion y prejubilados reinsertables en el mercado laboral. Como
incentivos a la bisqueda de empleo se establecen medidas como una me-
nor duracion de algunas prestaciones familiares!®, mayor condicionalidad
y obligaciones de activacion (como la realizacion de trabajos publicos o de
programas de formacion) para la percepcion de prestaciones asi como favo-
recer el retorno al trabajo de los beneficiarios de los programa de garantia
de minimos.

Entre las principales medidas de fomento del empleo destacan las bo-
nificaciones o exenciones en cotizaciones sociales, la asistencia a la creacién
de pequefias empresas, de cooperativas y otras entidades de la economia
social, y formacion profesional y laboral para personas desfavorecidas vin-
culada a programas de empleo subsidiados. Con la reforma de 2006 también
se han tomado medidas orientadas a potenciar el envejecimiento activo re-
trasando la edad de jubilacion anticipada (a 60 afos desde 2013) o acotan-
dola a aquellos cuyos ingresos no superen el salario minimo asi como la
reformulacion del sistema de evaluacién de las situaciones de discapacidad
combatiendo el recurso a la jubilacién anticipada alegando discapacidad.

Entre los principales programas destacan los programas Start. El pri-
mero estos fue el Programa Sure Start, cuyo éxito ‘importando’ de la expe-
riencia britdnica se debe a su cardcter holistico al tratarse de un programa

15 Por ejemplo, en el caso de la Ayuda para el Cuidado de los Hijos (GYES) antes la disfruta-
ban los padres/madres que dejaban el mercado laboral para la crianza de hijos hasta que estos
tenian tres afios y desde 2006 se ha reducido a 2 afios.
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orientado a fomentar el empleo y el acceso a los servicios basandose en
la coordinacién entre las CCLL, servicios sanitarios, servicios de empleo,
agencias publicas y organizaciones del sector privado lucrativo y no lucra-
tivo y donde las familias participan de la evaluacién y seguimiento del pro-
grama. Este programa, introducido a finales 2005, contempla como medidas
de fomento del empleo una serie de reducciones en contribuciones a la Se-
guridad Social (del 32% al 15% en el primer afio de contrato y al 25% en el
segundo) a personas recién graduadas menores de 25 afios (o de 30 si son
graduados universitarios) (seria beneficiarios de la Start Card). Debido a su
éxito se han ido introduciendo otros programas como Start plus, Start extra
o Start Régio con los que se han ido ampliando dichas bonificaciones a otros
colectivos desfavorecidos. Desde 2007, el programa Start plus contempla di-
chas bonificaciones para incentivar el retorno al mercado laboral de parados
de larga duracién registrados durante 12 meses entre los 16 meses anteriores
asi como de padres o madres personas que durante un afio han sido bene-
ficiarias de las prestaciones para el cuidado de los hijos (GYES, Child care
allowance) o para familiares con discapacidad (Nursing Fee). El programa
Start extra, por su parte, se orienta a mayores 50 afios o desempleados de
larga duracion con baja cualificacién y que residan en las microrregiones
mas desfavorecidas. El programa Start Régio, puesto en marcha desde 2009
contempla la exencion del pago de las contribuciones durante 3 afios para
personas que reciben asistencia social y para parados de larga duracién con
una baja cualificacion y que residen en las microrregiones mas desfavore-
cidas. En una linea similar, destaca el programa KKV+ que contempla la
exencion de contribuciones durante 1 afio para las empresas que empleen
durante dos afios a parados registrados durante al menos tres meses, a per-
sonas que carecen de ingresos durante 1 afio o personas con capacidades
disminuidas para el trabajo.

Otros programas a destacar serian los Programas Descentralizados de
Empleo para Personas Desfavorecidas que ofrecen formacién profesional
y laboral y empleos subsidiados para los beneficiarios donde un mentor y
redes de profesionales de apoyo profesional les guian y asesoran en la bus-
queda y acceso al mercado laboral.

Entre los colectivos méas desfavorecidos se encuentra la comunidad gi-
tana, especialmente afectada por el paro de larga duracidon, mayores tasas
de pobreza infantil y mayor concentracion en regiones mds desfavorecidas.
Ademas de los programas anteriores, las medidas de inclusién activa mas
importantes para la comunidad gitana en lo que se refiere a para promover
su empleabilidad son los programas de empleo ptblico (més de 13.500 bene-
ficiarios de la comunidad gitana) y los programas de apoyo a la formacion.
Destacan los proyectos de la Fundaciéon Nacional de Empleo Piblico que
contemplan programas de empleo para los musicos gitanos (dotados con
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500.000 euros y 79 personas empleadas en 2009), un programa en red de
servicios sociales y de empleo para la poblacion gitana (560.00 euros y 300
beneficiarios) o un programa de apoyo a la actividad econdmica de la pobla-
cién gitana (dotado con 700.000 euros).

Para reducir la pobreza infantil a través de la promocién del empleo
en las regiones mas desfavorecidas destaca el programa piloto Demos una
Oportunidad a los/las Chicos/as puesto en marcha desde 2008 en la micro-
rregion de Szécsény. Sus principales objetivos son promover el acceso a pro-
gramas de empleo social y comunitario, favorecer el empleo de los proge-
nitores asesorandoles en la creacion de pequefias empresas y la creacion de
cooperativas y otras entidades de la economia social (destaca la cooperativa
eMulticoop Social Cooperative) o la creaciéon de asociaciones de busqueda
de empleo vinculadas a foros empresariales.

2.3. Programas de acceso a servicios de calidad

Los programas de acceso a servicios en Hungria tienen como principales
objetivos reducir la pobreza infantil en las familias mas desfavorecidas y
reequilibrar las diferencias territoriales en el acceso a servicios sanitarios,
educativos, sociales y de vivienda.

Entre los programas de cardcter omnicomprensivo destaca el ya men-
cionado programa Sure Start bajo el cual durante 2009 se pusieron en mar-
cha mas de 40 nuevos centros. Su finalidad no es solo la de fomentar el acce-
so al empleo sino también potenciar de manera integral y coordinada entre
los municipios, CCLL, servicios sanitarios y de empleo, las agencias publicas
y organizaciones del sector privado lucrativo y no lucrativo, la igualdad de
oportunidades en la formacion, la identificacion y prevencion temprana de
dificultades socioeducativas y la coordinacién a nivel local los servicios de
cuidados, sanitarios y de bienestar para la infancia.

Para reducir los desequilibrios territoriales entre las microrregiones
més desfavorecidas en el acceso al empleo y a los servicios destacan dos pro-
gramas. En primer lugar, el Programa No Abandonaremos a Nadie, progra-
ma omnicomprensivo para las microrregiones més desfavorecidas orientado
a mejorar las infraestructuras y el acceso a la educacion, sanidad y servicios
sociales y comunitarios y a la rehabilitacion de espacios urbanos degrada-
dos. En segundo lugar, el Programa Por una Aldea mas Habitable orientado
a facilitar el acceso de las microrregiones mas desfavorecidas a programas
de creacién de empleo, desarrollo comunitario, proteccion medioambiental
y cultural. Desde 2008 este programa también ha permitido la implementa-
cién de planes de accion de igualdad de oportunidades en las 33 microrre-
giones mds desfavorecidas.

En el 4mbito del acceso a la educacidn los principales objetivos son la
potenciacién de la formacion profesional en los centros educativos, la ter-
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minacién de los estudios obligatorios de personas de baja cualificacion y la
reduccion de la segregacion escolar.

Como principales medidas destacan: el sistema de becas, el reequili-
brio de distritos educativos, los programas individualizados de apoyo tuto-
rial y extracurricular y la escolarizacion prioritaria en la educacién primaria
de personas de baja cualificacion.

Destacan los siguientes programas:

— Programa Un Paso Adelante. En vigor desde 2006, esta orientado

a la formacién de personas de baja cualificacién y baja formacion
(con estudios elementales o inferiores). Incluye la escolarizacion
prioritaria en la educacién primaria, la designacién de un mentor
para orientarles y asesorarles en la formacion, cursos de formacion
gratuitos y una prestacion temporal equivalente al salario minimo
(251 euros) para quienes completen la formacién reglada.

— Programa Desarrollo Profesional en los Colegios. Estd orientado a
fomentar la formacién profesional de personas jovenes que han su-
perado la edad escolar obligatoria sin haberse graduado.

— Programa Nuevos Conocimientos: Incluye entre otros subprogra-
mas, la reforma del sistema de distritos educativos mediante la
cual ningdn distrito acogerd a més del 15% de alumnos con mul-
tiples desventajas y donde los centros estdn obligados a acoger a
este colectivo. También incluye programas de promocion escolar de
estudiantes en situacion desfavorecida mediante becas orientadas
a reducir las diferencias entre los resultados académicos de nifios
procedentes de familias pobres y ricas.

— Programa Nacional de Talentos. Incluye programas de apoyo tuto-
rial y de potenciacién-deteccion de talentos en los cuales se ofrece
formacion adicional a estudiantes en desventaja social con el fin de
acceder a educacion superior. Tiene una duracién de 5 afios y 615
plazas en 2009 (Programa Jdnos Arany). Dentro de este programa
nacional destacan también los programas de apoyo extracurricular
(Programa Tanoda) y el Programa Abandonar la Ultima Fila en el
que se reexamina a los jovenes (muchos de ellos de poblacion gi-
tana) valorados como discapacitados que han sido segregados de
modo poco riguroso en centros de educacion especial. La reevalua-
cion reposiciond en la formacion reglada general a més del 11% de
jovenes previamente clasificados como levemente discapacitados
(Kadét, 2006)

En lo relativo al acceso al sistema sanitario los programas mas desta-
cados tienen como colectivos preferentes la infancia, la juventud y los co-
lectivos mds desfavorecidos. Entre los principales programas mencionar el
Programa Preventivo de Drogadiccion Juvenil y el Programa Nacional de
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Salud de Bebés e Infancia orientado a informar y extender los sistemas de
vacunacién y revision pedidtrica. El programa mds resefiable y especifico
para las personas mds desfavorecidas es el Sistema de Acceso a la Tarjeta
de Cuidados Sanitarios Publicos por el que se tiene derecho a la gratuidad
en medicamentos hasta 42 euros y tratamientos terapéuticos para personas
desfavorecidas.

En cuanto a los servicios sociales destaca el Programa Trianual de
Proximidad Social a las Microrregiones orientado al desarrollo de servicios
sociales basicos y especializados para la atencién y cuidados a la infancia en
las regiones mas desfavorecidas. Cada afio se implementa en 2 o 3 nuevas
microrregiones.

En el ambito socio sanitario destaca el Nuevo Programa de Desarrollo
Rural Hingaro, UMVP, por el que se regula el uso de los Fondos Europeos
para desarrollo Rural y Agricola para el periodo 2007-2013. Una parte de
esos fondos se destinan al desarrollo de medios de transporte adaptados
(compra de vehiculos fundamentalmente) para ofertar servicios de cuidados
en el entorno rural.

Finalmente, en lo relativo al acceso a la vivienda, las prioridades son
mejorar de condiciones de la vivienda en las regiones desfavorecidas y de
los asentamientos precarios en la comunidad gitana. Destacan el Plan Es-
tratégico para la Década de la Integracion Gitana adoptado desde 2007 y el
Plan de Desarrollo Nueva Hungria, que ascendié a decenas de billones de
forintos en 2008-2009. Dentro de este ultimo destacan: el Programa de Vi-
vienda e Integracion Social para personas que viven en las colonias gitanas
y que hasta la fecha ha sido puesto en marcha ocho asentamientos; los Pro-
gramas de Desarrollo Urbano del Programa Operativo Regional en los que
los municipios solicitantes deben preparar un Plan Anti Segregacién para
los nicleos urbanos mds desfavorecidos o los Programas de Eliminacién de
Infraviviendas (3,5 millones de euros en 2009) orientados especialmente al
colectivo gitano para la reconstruccion de casas u oferta de viviendas alter-
nativas.

Otros programas orientados a mejorar las condiciones de alojamiento
de la poblacién més desfavorecida son el Programa Paneles para la Renova-
ciéon y Mejora Energética de los bloques de viviendas paneladas y el Progra-
ma de Aldea Inclusiva de caricter experimental, desarrollado desde 2004
para favorecer la oferta de alojamiento y oportunidades de subsistencia en
el entorno rural para personas sin hogar.
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3. Valoracion, buenas précticas y gobernanza
de las politicas de Inclusion Activa

3.1. Valoracion de impacto: cobertura y efectividad

a) Cobertura de la poblacion relevante

Hungria no tiene una politica articulada de rentas minimas. En buena parte
de los estudios al respecto se debate sobre si las prestaciones que garantizan
unos ingresos minimos como la Asistencia Social, Regular Social Assistance,
o la Prestacion para las Personas en Edad Activa, en vigor desde 2009 y que
reemplaza a la anterior prestacién, son realmente rentas minimas. Por un
lado, se trata de prestaciones que retinen buena parte de las caracteristicas
descritas en la comunicacion de la Comisidn al referirse a rentas minimas
(Comisién Europea, 2006)'. Sin embargo, su limitada cobertura, la insufi-
ciente cuantia de las prestaciones y las marcadas diferencias territoriales en
cuanto a elegibilidad, cobertura e intensidad protectora ponen en entredi-
cho dicha consideracion

Dada la juventud de la reforma de la Prestacion para las Personas en

Edad Activa, todavia resulta complejo hacer una evaluacidon exhaustiva de
la misma y buena parte de las evaluaciones realizadas se hacen sobre la pres-
tacion vigente hasta 2009 (Asistencia Social). En cualquier caso, los estudios
de evaluacion realizados ponen de manifiesto:

1. Baja cobertura. En torno al 40% de los que tendrian derecho a re-
cibir la Asistencia Social no la perciben y el 63% de los hogares
mas pobres quedaron fuera de esta prestacion entre otras razones
porque la condicién de ingresos requerida para poder acceder a la
prestacién es claramente inferior a los ingresos que marcan el um-
bral de la pobreza en Hungria.

2. Existen significativas disparidades regionales en la cobertura de la
prestacién propiciadas fundamentalmente por problemas de acceso
alainformacion y a servicios bdsicos para las minorias étnicas, sobre
todo la poblacién gitana. De hecho, aunque una parte importante
de los beneficiarios de las prestaciones son personas gitanas con un
nimero elevado de hijos, al contrario de lo que percibe la mayoria
de la poblacién hingara, no son el perfil beneficiario dominante de

16 Dichas caracteristicas serian: satisfacer necesidades fundamentales a personas sin ninguna
otra fuente de apoyo financiero; para personas capaces de trabajar y que estén disponibles para
hacerlo; sometida a comprobacién de recursos, cardcter no contributivo, caracter temporal o
cumplir ciertos requisitos de edad y de residencia durante un periodo minimo especificado
(COM, 2006, 44, pp. 4-5).

133



la Asistencia Social ya que mds de la mitad viven solos y no tienen
hijos, 1a mayoria son jévenes o personas de mediana edad (entre 20
y 54 afios), con nivel formativos muy bajos y que residen en la regién
noroeste del pais (Fruzsina, 2009).

3. Estigmatizacion y falta de informacion en el acceso a las prestacio-
nes. Se estima que el 81% de las personas que no solicitaron la pres-
tacion y tenian derecho a percibirla no lo hicieron porque se sentian
avergonzados o porque no esperaban que se les concediera. Entre
aquellos que perciben la prestacion si se constata como tienden a
estar mds informados sobre las prestaciones existentes que aquellos
que no las perciben.

b) Efectividad

Enlo concerniente a las prestaciones de garantia de ingresos minimos (Asis-
tencia Social; desde 2009, la Prestacion para las Personas en Edad Activa)
uno de sus principales objetivos es que las personas permanentemente des-
empleadas participen en algin tipo de trabajo publico que les capacite para
obtener rentas salariales con regularidad asi como conseguir mayor vincula-
cién con el mercado laboral.

Aunque existe cierto consenso sobre su efectividad para contener el
aumento de personas en situacién de pobreza absoluta, algunos estudios
apuntan las siguientes incertidumbres en relacién a su impacto sobre el em-
pleo:

1. En la préctica estas prestaciones pueden suponer mas un comple-
mento a los ingresos de los parados de larga duracién que un incen-
tivo para trabajar. El impacto sobre la probabilidad de conseguir un
empleo no es relevante, incluso podria tener un impacto negativo
en los casos en los que los gobiernos locales no puedan garantizar
que el beneficiario participe en los trabajos publicos requeridos para
percibir esta prestacion. En estos casos los beneficiarios al no poder
realizar trabajos publicos por razones ajenas a su voluntad segui-
rian percibiendo la prestacion perdiéndose asi su efectividad sobre
el empleo (Firle and Szébo, 2007).

2. Se constata que los gobiernos locales no siempre pueden garanti-
zar las suficientes oportunidades de empleo para ofertar a todos los
beneficiarios de la prestacion. No obstante, ain en los casos en los
que puedan ofertarlos buena parte de los expertos apuntan a que la
efectividad de realizar trabajos publicos para conseguir una mayor
integracion en el mercado laboral y para mejorar la productividad
es muy limitada y ademads podrian suponer una mayor dependencia
de los recursos publicos (Fruzsina, 2009).

En cuanto al sistema de prestaciones complementarias para las fami-

lias con hijos podria calificarse de generoso. Estas prestaciones econdmicas
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generalmente se orientan a garantizarles una determinada renta para fa-
vorecer la reproduccién familiar y garantizar asi el crecimiento de la po-
blacién. No obstante, desde 2006 con las reformas de algunas prestaciones
familiares, se estd dando un giro mds activador a dichas prestaciones con el
objetivo de compatibilizar la reproduccién familiar con el acceso femenino
al empleo mediante una politica de prestaciones sociales que incentiven un
agil y fécil retorno al mercado laboral tras el nacimiento de los hijos. Tal es
el caso de la reforma de la Ayuda para el Cuidado de los Hijos (GYES) en la
que la prestacion se ha ampliado desde 2006 también al colectivo de familias
que se reincorporen o trabajen a tiempo completo una vez que los hijos han
cumplido 1 afio; o por ejemplo con la introduccién del Start Plus Program-
me, desde 2007, que pretende incentivar la reincorporacion al empleo via re-
ducciones a la contratacion para personas que retornen al mercado laboral
al afio de haber obtenido la ayuda para el cuidado de los hijos (GYES) o de
haber recibido la Ayuda para Cuidados Sanitarios por cuidar a un familiar
con discapacidad.

Por el contrario, las medidas de flexibilidad laboral para conciliar
trabajo y vida familiar son muy escasas y aunque los empleadores de las
administraciones publicas deben ofertar empleos a tiempo parcial para las
madres que se reincorporen al trabajo tras disfrutar durante dos afios de la
Ayuda para el Cuidado de los Hijos (GYES) en la practica todavia los por-
centajes de empleo a tiempo parcial son muy bajos (5,6% en mujeres; 3,3%
en hombres).

La evaluacion de la efectividad de las politicas de inclusion activa
orientadas a las personas sin hogar es compleja tanto por la falta de registros
estadisticos oficiales y sistematizados como porque la legislacion hingara es
muy restrictiva en lo concerniente a la privacidad de los datos y situaciones
familiares. No obstante, desde 1998 se han realizado varios esfuerzos por
realizar registros como los llevados a cabo por el grupo de trabajo ‘3 de fe-
brero’ donde un grupo de voluntarios compuesto por expertos independien-
tes y de trabajadores sociales recogen datos sobre usuarios de servicios de
atencion a personas sin hogar en Budapest, de personas pernoctando por las
noches en las calles, en centros de dia y en instituciones de atencién a este
colectivos en el entorno rural (Vecsei, 2009)

La evaluacion de los programas orientados a la poblacién gitana tam-
bién es extremadamente dificil. Es imposible separar adecuadamente el
segmento gitano (por ejemplo, en los centros de trabajo no se puede hacer
distincion entre los gitanos y no gitanos en una base estadistica) porque en
Hungria es ilegal realizar registros basados en la etnia lo cual dificulta su
efectividad al no poder evaluar de manera precisa el éxito de estos progra-
mas (Nagy y Székely, 2011).
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c) Suficiencia

Uno de los aspectos por los que mds se cuestiona el caracter de renta mi-
nima de las prestaciones analizadas es su insuficiencia para satisfacer nece-
sidades fundamentales a personas sin ninguna otra fuente de apoyo finan-
ciero. La cuantia de las prestaciones de rentas minimas resulta claramente
insuficiente y la condicién de ingresos requerida para poder acceder a la
prestacion de rentas minimas (tener ingresos inferiores a 95 euros en 2009)
tienden a ser en torno a un 33% inferior a los ingresos que marcan el umbral
de la pobreza en Hungria y representa tan s6lo un 43% del nivel minimo de
subsistencia individual (220 euros).

Por otro lado, existen serias dudas sobre la capacidad de los municipios
para procurar los 90 dias de empleo ptblico requeridos para los beneficia-
rios de la prestacion. Ello es debido a los insuficientes recursos humanos y
econdmicos con los que cuentan los municipios para adquirir el material
necesario para poner en marcha los proyectos de empleo publicos sobre
todo en las regiones més desfavorecidas y en las pequefias localidades con
muchos beneficiarios. A ello hay que afiadir las marcadas diferencias en la
organizacién y en los procedimientos entre los distintos municipios lo cual
no garantiza la igualdad y uniformidad en el acceso.

3.2. Aprendizaje y buenas practicas

Una parte destacada de los programas mds innovadores en Hungria se estdn
centrando en facilitar la movilidad laboral entre microrregiones y en favo-
recer la inclusién social de los colectivos mds desfavorecidos, en especial, la
infancia gitana.

Destacan como buenas précticas, programas como el desarrollado en
la microrregién de Szécsény!'” denominado Demos una oportunidad a los/las
chicos/as. Se trata de un programa piloto que comenz6 en 2008 y que se en-
marca en la Estrategia Nacional 2007-2032 : mejoremos las cosas para nues-
tros jévenes orientada a reducir las formas extremas de pobreza y exclusion
social. El objetivo de este programa es extraer lecciones de su aplicacion y
ponerlas en préctica en las 33 regiones mds desfavorecidas en donde habita
en torno al 10% de la poblacién hingara (Fresno, 2010). En 2010 se puso en
marcha en 5y en 2011 en 6 mas.

Se trata de un programa financiado con fondos gubernamentales de
distinta procedencia y con fondos del Norwegian Fund. Es un programa om-
nicomprensivo orientado a favorecer el desarrollo temprano de las habilida-

17  La microrregion de Szécsény es una de las mas desfavorecidas de Hungria, tiene altas ta-
sas de desempleo y de segregacion escolar con unos porcentajes de poblacion gitana de los mas
altos de Hungria (13%, y en 10 de las 13 pueblos que la componen la proporcion de alumnos
gitanos supera el 50%).
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des en la infancia (en conjuncién con los centros de infancia del mencionado
programa Sure Start), facilitar su acceso a la formacién publica incluyen-
do programas extracurriculares, promover el acceso a servicios sanitarios
y a programas de empleo social y comunitario, favorecer el empleo de los
progenitores mediante asistencia a la creacién de pequefias empresas y la
creacion de cooperativas y otras entidades de la economia social (destaca
la cooperativa eMulticoop Social Cooperative) o la creacion de asociaciones
de busqueda de empleo vinculadas a foros empresariales y la mejora de las
condiciones en las viviendas (Hungarian Academy of Sciences, 2010).

Se trata de un programa innovador que, como principal valor afiadido,
destaca por los siguientes rasgos:

— Flexibilidad: se busca que las soluciones se adapten no sélo a las cir-
cunstancias de la microrregion sino también a sus diferentes pobla-
ciones y habitantes. Se trata de un programa plurianual y adaptable
a las necesidades cambiantes de la comunidad.

— Participacién activa: donde expertos, dirigentes y ciudadanos esta-
blecen sus prioridades y objetivos conjuntos a nivel local aunque
bajo los objetivos y ejes de accion comunes establecidos en la Es-
trategia Nacional. Los beneficiarios y resto de actores implicados
(stakeholders) e instituciones participan de manera sinérgica.

— Caracter holistico y omnicomprensivo: combina distintos tipos de
medidas combinadas de acceso al empleo y a servicios en funcién de
los colectivos.

— Evaluacién y supervision continua: las familias se implican en la su-
pervision del programa y estd sometido a permanente reprograma-
ciones en funcién de los resultados de la evaluacion.

La valoracién del programa de los tres primeros afios es positiva. Se
ha puesto de manifiesto que la diversificada financiacién del programa ha
permitido contar con un amplio y diverso equipo de expertos (en torno a
50 en 2009) si bien tal fragmentacién de fuentes de financiacién en algunos
casos ha supuesto cierto desalineamiento entre los criterios para acceder a
los fondos y las necesidades locales y se teme que la crisis crediticia puede
tener un impacto negativo en el programa (Fresno, 2010).

Como buena préctica también destacarifamos la Asociaciéon de De-
sarrollo (local) para mejorar las oportunidades de empleo de la poblacion
gitana del Valle de Hernand (Tausz, 2006). Desde su creacion en 2004, su
objetivo es ayudar a la poblacién gitana de la region en la que estd situado
el valle (Borsod-Abatj-Zemplén, la cual concentra en torno al 20-25% de
la poblacion gitana de Hungria) a reintegrarse en el mercado laboral. Las
principales actividades de este proyecto son:

1. La organizacidn de cursos de formacion en aquellas necesidades for-

mativas detectadas en una encuesta realizada sobre las necesidades
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locales de la regién (destaca la formacién en técnicas de agricultura
moderna). Los cursos son de corta duracidn y generalmente se rea-
lizan en invierno lo cual garantiza un bajo nimero de bajas.

2. La organizacién y puesta en funcionamiento de redes de consulta y
acceso a empleos en las que participan los actores més activos del
mercado laboral local, asi como el establecimiento de Mesas Re-
dondas del Mercado Laboral Gitano en las que empresarios locales,
empleadores y aquellos que han superado el curso formativo, inte-
ractian con el objetivo de ofertar y demandar un empleo.

Como resultado del programa 14 personas encontraron em-
pleo y dejaron de depender de prestaciones sociales. La mayor par-
te de los empleadores fueron organizaciones de gitanos y organiza-
ciones empresariales asociadas a dicha Asociaciéon de Desarrollo.

Otras iniciativas a destacar serian los Programas de fomento de la mo-

vilidad laboral interregional y los Programas formativos vinculados al em-
pleo. Estos ultimos se orientan a jovenes gitanos parados de larga duraciéon
y a aquellos que estan terminando su formacién basica mediante programas
formativos cuya superacion certificaria su cualificacion para integrarse en
empleos relacionados con los servicios sociales y los servicios basicos y es-
pecializados de bienestar infantil y juvenil.

3.3. Gobernanza

Con respecto a la gobernanza y la coordinacién de las politicas contenidas
en los PNAIn existe una implicaciéon cada vez mayor de los actores implica-
dos (sobre todo los gobiernos locales y regionales, personas desfavorecidas,
agentes sociales y entidades no lucrativas) en el proceso de elaboracion de
los planes. Desde 2003 las autoridades regionales y locales estdn represen-
tadas a través de la realizacion obligatoria de mesas redondas especificas so-
bre politicas sociales a nivel local y regional cuyas conclusiones son tenidas
en cuenta en la elaboracion de los PNAin. Por otro lado, los colectivos mas
desfavorecidos como las mujeres, las personas gitanas, con discapacidad o
las personas mayores estan representados a través de sus respectivos con-
sejos consultivos. Los agentes sociales estdn representados en el Consejo
Social de Conciliacién de Intereses Sectoriales, compuesto por represen-
tantes de los cinco sindicatos mas vinculados al &mbito de la accién social, y
representantes del Gobierno, patronal, instituciones sociales y asociaciones
profesionales.

Hay que destacar la creciente participaciéon de las organizaciones no
lucrativas en la implementacion de aspectos relacionados con la inclusién
social y con la provision de servicios sociales. Desde 2008 cada 2 afios todos
los Ministerios deben preparar Planes de accion civil en los que se acuerden
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junto con las organizaciones civiles las obligaciones de éstas en la implemen-
tacion de la politica de inclusién social. Para ello se han puesto en marcha
los Centros de Informacién y Centros de Servicios Civiles que ofrecen asis-
tencia a las organizaciones civiles y las preparan para defender sus intereses
y para que participen en la provision de servicios publicos. Desde 2009 exis-
te el compromiso de que, en los programas financiados con el Fondo Social
Europeo, se promueva y potencie la capacidad, estructura organizativa y
autoridad de las organizaciones civiles para incorporarse y desarrollar los
programas de la UE.

En lo que se refiere a las garantias de minimos, en particular la Presta-
cién para las Personas en Edad Activa, la organizacion del empleo ptiblico
en el que deben participar los perceptores de esta prestacion es responsabili-
dad de los municipios los cuales deben elaborar planes de empleo ptiblico en
colaboracién con las agencias de empleo. Dichos planes deben contemplar
aspectos como los perfiles profesionales, la descripcion del trabajo y el tiem-
po de dedicacion, los trabajadores necesarios para las tareas previstas y los
recursos disponibles para financiar el empleo publico. Los planes pueden ser
modificados cada afio (antes del 15 de abril) y deben ser consultados con el
servicio estatal de empleo. En el caso de municipios con més de 2000 habi-
tantes, deben ser sometidos a consultas con las mesas de politica social local.
Los municipios y los centros de empleo acuerdan el nimero de personas
beneficiarias de la Ayuda a la Disponibilidad y los menores de 35 afios que
se someterdn al plan de formacién (Fruzsina, 2009).

En lo que respecta a la financiacién de esta prestacién correspon-
de en un 90% a la administracién central y el 10% restante a los munici-
pios salvo que estos eximan al beneficiario de participar en programas
de empleo publicos en cuyo caso la aportacién de la administracion
central serfa del 80%. Desde entrado el 2009 con el fin de evitar la
fragmentacioén y mejorar la transparencia del sistema los municipios
ya no pueden determinar los criterios de seleccion y la cuantia de la
Asignacion social.

En relacién a la gobernanza en los servicios sociales, la Ley Social
Hungara que regula los servicios sociales y las prestaciones econdmicas es-
tablece que con el fin de coordinar los servicios locales entre las distintas re-
giones, desde 2003 los gobiernos locales con mas de 2000 habitantes y desde
2005 las microrregiones deberdn preparar una Estrategia de Planificacion
de los Servicios Sociales actualizable cada 2 afios. En cuanto a los progra-
mas de asistencia social los servicios son provistos por los gobiernos locales
que en algunas prestaciones tienen libertad para definir algunos criterios
de eleccién aunque desde 2009 dicha libertad se ha visto contenida a fin de
garantizar una mayor igualdad y homogeneidad del sistema.
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VI. Estrategias y politicas de
Inclusion Activa en el Reino
Unido

1. Estrategias y politicas de inclusion social

1.1. Contexto

El Estado de Bienestar britanico se inscribe en la tradicion del régimen li-
beral de bienestar social caracterizado por la centralidad de la asistencia
social, es decir, por el hecho de que el acceso al mercado de trabajo es la via
fundamental de acceso al bienestar y a la ciudadania. Solamente aquellas
personas incapacitadas para el trabajo pueden recurrir, bajo demostracién
de falta de ingresos econdmicos, a los programas de asistencia social que
garantizan un minimo vital.

Sin embargo, el modelo britdnico es un modelo sui géneris dentro del
régimen liberal ya que como consecuencia de la II Guerra Mundial se pro-
dujo una extension de la accidn protectora bajo los principios de la filosofia
de Beveridge en 1942 (Las bases de la Seguridad Social), de modo que sin
menoscabo de la orientacion asistencial se universalizé la asistencia sanita-
ria en 1948 (National Health Service, Servicio Nacional de Salud), se garan-
tiz6 la educacion universal gratuita y se expandieron los servicios sociales.

La revolucién conservadora de 1979, liderada por Margaret Thatcher,
supuso un freno a la universalizacion del Estado de Bienestar, el endureci-
miento de los requisitos de acceso a las prestaciones sociales y la introduc-
cién de la gestion privada de los servicios colectivos cuando no su privati-
zacion. Esta reestructuracion fue larga y profunda de modo que la llamada
Tercera Via liderada por A. Blair a partir de 1997 apenas si pudo corregir un
modelo que habia reforzado su naturaleza asistencial. Los gobiernos labo-
ristas britanicos fundaron sus politicas sociales sobre la idea de que la mejor
politica social, y proteccion frente a la pobreza, es el trabajo, orientando la
politica social hacia la activacién, basada en la idea de que el trabajo consti-
tuye el mejor mecanismo de proteccion social.

Como consecuencia de estos cambios el Estado de Bienestar britdnico
representa de manera particular, dentro de la Unién Europea, la filosofia
de la activacidn, la idea de que el acceso al mercado de trabajo debe ser el
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eje fundante de la accién protectora. Como desarrollo de esta filosofia se
combina el apoyo individualizado a la insercién y formacién laboral junto
con controles estrictos en la percepcion de ingresos minimos a la vez que se
desplaza al mercado la gestion de los servicios de empleo y formacion. Se
trata por lo tanto de una linea de reforma del bienestar coherente con las di-
rectrices de las politicas europeas de Inclusiéon Activa. Desde 2010, se estdn
poniendo en marcha nuevas formas de privatizacion y reformas importantes
en las prestaciones asistenciales orientadas a reforzar esta perspectiva de
refuerzo del trabajo como base de la proteccion social.

Por otra parte, el sistema de gobierno britdnico reparte las responsa-
bilidades de la agenda de inclusion social entre los distintos niveles de la
administracién publica, incluyendo el nivel descentralizado (Devolved Ad-
ministration) de las cuatro naciones (Inglaterra, Escocia, Gales y Norte de
Irlanda).

Crecimiento, empleo, pobreza y gasto social

En 2005, tras mas de 14 anos de crecimiento del PIB la economia britani-
ca seguia una senda de crecimiento sostenido sin precedentes. A pesar de
ello, el gobierno britdnico reconocia en 2008 que se aproximaba un tiempo
de retos a los que el Reino Unido se enfrentaba desde la fortaleza de su
economia: el PIB habia crecido, la inflacién y el desempleo eran bajos. Los
responsables de la politica britdnica seflalaban que tanto la OCDE como
el FMI sefalaban en sus informes comparativos que tras el éxito britdnico
se encontraban las politicas desarrolladas y los arreglos institucionales que
daban fortaleza a su economia.

Los indices relativos al mercado de trabajo en 2008 mostraban también
esta fortaleza: las tasas de actividad alcanzaban casi el 75%, superando in-
cluso los niveles a los que aspiraba la Estrategia de Lisboa y los niveles de
desempleo e inactividad eran los més bajos en muchos afios. Los descensos
del desempleo habian sido mayores en los lugares donde habian sido més
elevados en el pasado. Se considera que la inclusién del salario minimo ha-
bria contribuido al aumento de los salarios mas bajos y se habia conseguido
aumentar la participacién en el mercado de trabajo de las mujeres, de las
personas mayores y con discapacidad.

En cuanto a los niveles de pobreza, en 2005 se registré el descenso de
los niveles de pobreza infantil (del 27% en 1997/98 al 22% en 2004/05) y
de la poblacion pensionista (el riesgo de pobreza habia caido del 27 % en
1997/98 al 23% en 2004/5). Sin embargo, hay una alta proporcién de indivi-
duos viviendo en hogares sin trabajo y los indicadores de desigualdad son
superiores a la media europea.
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1.2. Plan Nacional de Accion para la Inclusion
Social 2006-2008

La orientacion estratégica del PNAin y del Informe de Estrategias en gene-
ral se basa en el convencimiento de que para hacer participe a los ciudada-
nos de los beneficios del crecimiento econémico hay que perseguir el pleno
empleo y combinar flexibilidad con justicia.

En el Plan se reconoce que la cohesion social contribuye a la agenda
europea de crecimiento y empleo. Hacer frente a la pobreza y promover la
igualdad de oportunidades estdn en el centro de la agenda politica britdnica.
En este sentido, el Método Abierto de Coordinacion, MAC, de inclusion
social ha supuesto una nueva oportunidad para reforzar las estrategias ya
existentes de inclusion social, reunir el conjunto de acciones que estaban
teniendo lugar en todo el Reino Unido e impulsar su incorporacién en la
planificacion de politicas.

Las lineas estratégicas establecidas en el MAC en 2006-2008 se incot-
poran a la politica britanica:

— La promocion de la cohesion social y la igualdad se perseguird a tra-
vés del apoyo del acceso al empleo y el desarrollo de habilidades para
que las personas y las familias puedan superar la pobreza por ellas
mismas incrementando sus ingresos y sus aspiraciones, asegurandose
el retiro y haciendo frente a los problemas del envejecimiento.

— La interaccion mutua y efectiva entre los objetivos de Lisboa se
comprende como la construcciéon de una economia fuerte y estable
y una sociedad justa para todos se asienta sobre el incremento de la
inclusion social, la lucha contra la pobreza.

— En cuanto a la gobernanza, el gobierno britdnico ha establecido una
serie de Acuerdos de Servicio Publico (Public Service Agreement,
PSA) que estructuran la accidon de gobierno sobre objetivos clave
visibles. Estos objetivos se expresan en términos de resultados o
impactos que se miden a través de una serie de indicadores. Otras
fuentes de buena gobernanza son las actividades de investigacion y
la produccion y anadlisis de datos y las tareas de consulta publica con
organizaciones e individuos.

a) Estrategias

El Plan comienza por identificar una serie de retos para cubrir el objetivo de
igualdad de oportunidades para todos:
— La situacidon econdmica, ya que a pesar de que la economia brité-
nica sigue creciendo, hay factores econémicos que inciden sobre la
pobreza y la privacion.
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La pobreza infantil ya que los nifios siguen teniendo mayor riesgo
de pobreza que otros grupos.

El acceso al empleo. En un mercado de trabajo fuerte sigue habien-
do grupos con mayores niveles de inactividad: personas enfermas,
con discapacidad, padres/madres solos, perceptores de prestaciones
y trabajadores mayores.

La calidad de los servicios puede tener un gran impacto en las situa-
ciones de pobreza y exclusion social.

Hacer frente a la discriminacion, asegurando la diversidad de la
fuerza de trabajo y el acceso a derechos, bienes y servicios para to-
dos.

Tomando en consideracion estos retos, se han identificado cuatro areas

clave, de entre las consideradas en el Informe Conjunto de 2005:

— Eliminacién de la pobreza infantil.

— Incremento de la participacion en el mercado de trabajo

— Mejora del acceso a servicios de calidad

— Hacer frente a la discriminacién

Estos cuatro objetivos o dreas clave tienen vinculos claros con la Estra-

tegia Europea de crecimiento y empleo:

— La Inclusién Social Activa para Todos promocionando la partici-

pacion en el mercado de trabajo y la lucha contra la pobreza y la
exclusion que se vincula con la eliminacién de la pobreza infantil y
el incremento de la participacién en el mercado de trabajo.

El acceso para todos a los recursos, derechos y servicios que es ne-
cesario para la participacién social, la prevencion y tratamiento de
la exclusion y la lucha contra todas las formas de discriminacién vin-
culado con el acceso a servicios de calidad y la discriminacion.

b) Politicas y medidas.
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1. Eliminacién de la pobreza infantil, una prioridad para las auto-

ridades britanicas desde finales de los anos noventa. Para ello, los
elementos clave han sido:
— Seguridad econdmica o financiera, ayudando a los padres a obte-
ner y mantener un trabajo y apoyando econémicamente.
Por un lado, se pretende ayudar a los padres/madres a encontrar
un trabajo y apoyar a las parejas a encontrar empleo a través de
politicas de ‘hacer rentable el trabajo’ (making work pay) y for-
macion (improving skills).
En el llamado Green Paper de 2006 (Department for Work and
Pensions, 2006) se incluyeron propuestas orientadas a las familias
monoparentales como:
¢ un sistema regular de entrevistas orientadas al empleo.



e una prima del Income Support en su vuelta al trabajo cuando
los hijos superan los 11 afios.

e apoyo a quedarse en el trabajo.

e ayudas para participar en programas de formacién (todos los
perceptores de Income Support).

e desarrollar con los empleadores programas de prueba de tra-
bajo (work tester)

— Por otro, se han reforzado las prestaciones vinculadas a los hijos. Se
ha incrementado la aportacion por hijo en los beneficios fiscales por
hijo (Child Tax Credit) y las prestaciones por hijo (Child Benefit), se
ha ampliado las aportaciones al Child Trust Fund (fondo de ahorro
para nifios que perciben Child Benefit que puede ser utilizado con la
mayoria de edad) y se ha impulsado a los ayuntamientos a animar
las solicitudes de prestaciones y beneficios fiscales en sus dreas.

— Apoyo infantil a través de la Child Support Agency que recoge las
pensiones de mantenimiento o alimencias de los padres que no vi-
ven con sus hijos. Para finales de 2006 se prevé la publicacién de un
nuevo sistema de refuerzo.

— Ruptura de los cadenas o ciclos intergeneracionales de pobreza y
privacion mejorando las oportunidades para los nifios tanto asegu-
rando su acceso a servicios formales de atencién infantil como ele-
vando sus niveles educativos.

— Servicios de atencién infantil, de cuidado en los primeros afios y
programas Sure Start, en los que el gobierno britdnico ha realizado
grandes inversiones para asegurar suficientes plazas, priorizando los
centros de las dreas mas desfavorecidas.

— Se ha perseguido asimismo dar acceso a las familias que lo requieren
a través del trabajo coordinado de servicios de empleo (Jobcenter
Plus) y autoridades locales, medida impulsada a través de la Ley de
Atencidn Infantil de 2006 (Childcare Act 20006).

— Educacién. Se pretende elevar los niveles educativos centrandose
en aquellos que tienen peores resultados, a través de reformas en
los métodos educativos y de la participacion de todos los implicados
en el sistema educativo (incluidos los padres). El centro de atencién
son los mds vulnerables, aquellos que pertenecen a grupos étnicos y
sociales especificos, alumnos con necesidades especiales y con disca-
pacidad.

2. Incremento de la participacién en el mercado de trabajo ayu-
dando especialmente a aquellos en riesgo de pobreza y exclusiéon a
acceder a y mantener un trabajo.

El programa de New Deal de 1997 ha ayudado a cientos de miles de

personas a obtener un trabajo. Estos programas centrales han sido comple-
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mentados por iniciativas locales, han seguido enfoques innovadores y apli-
cados a las necesidades individuales, con especial atencién a personas con
problemas de salud, trabajadores mayores y madres/padres solos.
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Entre las medidas que se habian seguido en esta linea:
— Estrategia gubernamental de habilidades (Government’s Skills Stra-

tegy) que pretende proveer del nivel destrezas que precisan los em-
pleadores y apoyar la empleabilidad de los trabajadores.

El programa proporciona formacién gratuita en lectura, lenguaje y
matematicas, hasta asegurar un determinado nivel (nivel 2 del Na-
tional Vocational Qualifications, sistema nacional de Cualificaciones
Vocacionales).

El New Deal for Skills es un paquete de medidas dirigidas a mejorar
las destrezas de trabajadores que carecen de ellas y tienen proble-
mas para conseguir trabajo. Incluye asesoramiento y acreditacion de
habilidades, formacién de adultos a tiempo completo (por debajo
del nivel 2, pueden mantener las prestaciones) y estrategias de me-
jora de empleabilidad.

Make Work Pay (‘hacer que trabajar merezca la pena’): Comple-
mentando los ingresos salariales para mejorar los incentivos a la
participacion laboral y hacer frente a la pobreza de los trabajadores
Establecimiento de un Salario Minimo (National Minimum Wage)
Tax Credit. Desgravacion fiscal a los trabajadores que proporciona
apoyo econdmico elevando las ganancias de los hogares de bajos
ingresos. En abril de 2006, se estaban beneficiando de la medida més
2,2 millones de familias trabajadoras y 300.000 hogares sin hijos.
Programa de Mantenimiento y Progreso en el Empleo (Employ-
ment Retention and Advancement) esta estudiando una serie de in-
tervenciones posteriores al empleo (asesoramiento, bolsas de em-
pleo, becas de formacion, bonos...) para determinar su eficiencia en
la retencién y progreso en el empleo.

Se proponen nuevas medidas como:
— Pathways to work. Ayudas a personas enfermas o con discapacidad

para mejorar su acceso al empleo (fijando sus derechos y obligacio-
nes, evitando la deriva en prestaciones, fomentando la vuelta al em-
pleo cuando se solicita la prestacion por incapacidad y la focaliza-
cion en las capacidades en las evaluaciones médicas, intervenciones
sanitarias adecuadas).

Pathways to work es un programa dual que proporciona apoyo fi-
nanciero mientras facilita la vuelta a la independencia y la habili-
dad de generar sus medios de vida y superando las distintas barreras
para la vuelta al trabajo.



Se pretende ampliar el programa Pathways to work, invitando a
los sector privado y voluntario (no lucrativo) a desarrollar nuevas
areas, enfoques innovadores y focalizados en la entrada y manteni-
miento del empleo.

City Strategy, Estrategia de Ciudad. Las desventajas en el mercado
de trabajo tienden a concentrarse en areas desfavorecidas, muchas
de las cuales estan en las ciudades. Esta iniciativa, nueva en 2006,
pretendia establecer agencias locales de partenariado o consorcios
con el objetivo de mejora las tasas de empleo centrandose en la po-
blacion desempleada. Se pretende dar poder a las dreas locales esta-
bleciendo propuestas para los servicios de empleo.

Ayuda a trabajadores mayores. El envejecimiento poblacional apun-
ta la necesidad de hacer frente a los posibles problemas de los mayo-
res que quieran acceder al empleo: programas pilotos para facilitar
el acceso al empleo, asesoria para elegir entre empleo o jubilacion
o para facilitar la creacién de empleo para personas mayores. Tam-
bién se va a desarrollar la legislacion en contra la discriminacién por
edad o campaiias de concienciacion (Age Partnership Group’s Be
Ready o Age Positive Campaign).

Exclusion rural. La Rural Strategy, Estrategia Rural, pretende hacer
frente a la exclusion rural que se caracteriza sobre todo por su dis-
persion espacial lo que supone retos especificos y medidas imagina-
tivas e innovadoras.

. Mejorando el acceso a servicios de calidad. Se pretende con
ello hacer frente a desigualdades en la provision de servicios que dan
lugar a que los mas desaventajados reciban peores servicios que los
demads a pesar del buen funcionamiento y las mejoras de los servi-
cios publicos britdnicos. Se trata de mejorar su eficiencia, su calidad
y una provisién equitativa, mds alld del puro incremento de gasto.
La estrategia del gobierno britdnico en 2006 se basaba en la presion
desde el gobierno central, la introduccién de competencia entre los
servicios y medidas de mejora de las capacidades y aptitudes de los
trabajadores de los servicios publicos. Las dreas en las que se ha de
trabajar son:

— Mais y mejor educacion. Las propuestas en este campo se mueven
en dos direcciones:

e Programas de aprendizaje y desarrollo de habilidades para
jovenes y adultos, mejora de los niveles educativos de 14 a 19
afios, creacion de consorcios locales para ampliar los niveles
educativos bdsicos.

e En cuanto a la educacién superior, se prevé introducir me-
joras que proporcionen estabilidad y disminuyan las incerti-
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dumbres politicas y financieras asi como proporcionar acceso
equitativo a personas de todos los origenes

— Hacer frente a las desigualdades en salud y dar capacidad a los

usuarios de la atencién sanitaria.

Las desigualdades en salud son una prioridad para el Sistema Na-
cional de Salud lo que refleja un reconocimiento del papel cre-
ciente que tiene la desigualdad social en la salud de las personas.
El programa que se esté llevando a cabo es muy amplio con accio-
nes en las escuelas, cuidado maternal e infantil, salud coronaria,
cancer o de trabajo comunitario.

Las desigualdades en salud infantil son una prioridad que lleva
también a programas de escuelas saludables, de enfermeras esco-
lares, obesidad infantil, comedores escolares o tabaquismo.

Se pretende también la mejora a través del incremento de la ca-
pacidad de eleccién de los usuarios con respecto a las necesidades
propias, mayor informacién sobre prescripciones, condiciones y
consejos en personas con necesidades de larga duracién, progra-
mas de formacién, atencién o respiro de personas cuidadoras.
Reduccion de los delincuentes reincidentes, a menudo personas
con baja cualificacién y problemas de acceso al empleo, lo que
lleva a politicas de acercamiento entre los servicios de justicia y
de empleo en la bisqueda de nuevas oportunidades para ayu-
dar a los delincuentes a integrarse en la sociedad. Un servicio de
Aprendizaje y Habilidades de Delincuentes.

— Servicios para personas mayores.

e Pension Credit, una herramienta frente a la pobreza de los
pensionistas que proporciona una prestacién bajo comproba-
cién de recursos (means-tested). Las cuantias bésicas se incre-
mentan en el caso de discapacidad severa, responsabilidades
de cuidado o altos costes de vivienda. También premia a quie-
nes tiene una provision modesta para su vejez. Todavia hay
muchos hogares que teniendo derecho a Pension Credit no lo
han solicitado, por lo que se estan llevando a cabo acciones
para ampliar la cobertura.

e Pension Service tiene una completa red territorial de centros
que proporcionan servicio telefénico, trabaja con los agentes
locales y ofrece servicios para distintas necesidades.

e LinkAge es un modelo de intervencion que integra salud, vi-
vienda, prestaciones y cuidados para personas mayores basa-
do en equipos que ofrecen un servicio integrado.

— Acceso a vivienda decente y asequible. Las autoridades inglesas,

galesas, escocesas y norirlandesas mantienen estrategias que pre-



tenden reducir el niimero de personas sin hogar o viviendo en
residencias provisionales. Aunque han conseguido importantes
avances todavia se requiere medidas como la construccién de vi-
vienda social o programas preventivos.

— Transporte. Se espera que los responsables locales del transporte
trabajen junto con la atencién primaria, educacion o los servicios
de empleo (Jobcentre Plus) identificando y haciendo cargo de
problema de accesibilidad. Una medida es el uso de indicadores
de accesibilidad en la planificacion del transporte local. Otras son
los descuentos para grupos vulnerables como son personas mayo-
res, discapacitados, jovenes o en comunidades rurales. También
se introducen medidas para dar seguridad a los peatones y dismi-
nuir el nimero de accidentes.

— Hacer frente a pobreza de combustible (fuel poverty) definida
como aquella en la que se gasta mds del 10% de los ingresos en
combustible para obtener una temperatura adecuada. En un es-
fuerzo conjunto del gobierno britdnico y las administraciones
descentralizadas se pretende eliminar este tipo de pobreza. Se
pretende también que las compafiias proveedoras ayuden de
formas variadas a los clientes més vulnerables: tarifas especiales,
asesoramiento y asistencia, fundaciones.

— Hacer frente al sobreendeudamiento y la exclusion financiera.

En 2004 el gobierno desarroll6 una estrategia interdepartamental
contra el sobreendeudamiento con objeto de disminuir el nimero
de personas sobreendeudadas y mejorar el apoyo para quienes ya
lo estan.
Los individuos que viven en hogares de bajos ingresos tienen di-
ficultades para acceder a crédito asequible y asesoramiento hipo-
tecario. Desde 2004, la estrategia del gobiernos se ha enfocado a
tres objetivos: a) acceso a los servicios bancarios (obtencién de
una cuenta bancaria); b) acceso a crédito asequible para grupos
de bajos ingresos (a través de uniones crediticias, prestamistas
del tercer sector), y ¢) asesoramiento econémico para aquellos en
deuda o que tienen dificultades para afrontar pagos.

— Administracién electrénica. Se pretende mejorar el acceso de las
personas excluidas y facilitar el uso de las personas discapacitadas
a través de la Digital Strategy (Estrategia digital)

4. Hacer frente a la discriminacién. La poblacién britdnica es muy
diversa y el pais cuenta con una legislacion fuerte en cuanto a igual-
dad de oportunidades. Sin embargo, en el PN Ain se identifican gru-
pos con mayor riesgo de pobreza, que sufren discriminaciones con
un impacto significativo sobre sus vidas.
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— Personas en situaciéon de discapacidad. En 2005 se prepard una

estrategia para promocionar la inclusién social de las personas
con discapacidad. El objetivo es mejorar las oportunidades y es-
tablecer un marco general de derechos civiles para las personas
discapacitadas.

La principal medida es el establecimiento de la Office for Disa-
bility Issues, ODI, Oficina para las Cuestiones de Discapacidad.
Centrado en cuatro cuestiones: ayuda para la vida independiente,
apoyo para familias con nifios discapacitados, facilidades para la
transicion adulta y apoyo e incentivos para conseguir y mantener
el empleo. La legislacion basica de 1995 (DDA, Disability Dis-
crimination Act, 1995) ha sido reelaborada y ampliada posterior-
mente

Se han propuesto nuevas medidas, en especial un nuevo marco
legislativo en cuya puesta en marcha tomen parte distintos dm-
bitos publicos. A ello se afiade la necesidad de dar continuidad
a las tareas de seguimiento, conocer como estd funcionando
la nueva legislacidn, y cudles son los cambios en las actitudes
y comportamientos. Otras medidas incluyen la informacién y
guia sobre derechos y responsabilidades bajo la DDA, promo-
cion de la DDA, programas de empleo y formacién para dis-
capacitados.

Personas pertenecientes a minorias étnicas. Las estrategias gu-
bernamentales en esta drea estdn lideradas tanto por el gobierno
central como por los gobiernos galés, escocés y norirlandés. La
estrategia central incluye acciones para mejorar el acceso al em-
pleo y trabajo en cohesién comunitaria.

La Comisién de Igualdad Racial (Commission for Racial
Equality) desarroll6 una agenda de integracidén basada en un
tridngulo virtuoso: igualdad (no-discriminacién), participacion
(de las comunidades en el proceso politico y comunitario de
toma de decisiones); e interaccién (entre comunidades, escue-
las o barrios).

A pesar de la legislacion todavia hay personas pertenecientes
a minorias que tiene dificultades para encontrar empleo en
las mismas condiciones que las personas blancas. Esto se atri-
buye a la llamada ‘penalizacién étnica’ (ethnic penalty) ante
la que es necesario un cambio en las practicas de los servicios
publicos y las actitudes populares. Las acciones de mejora
de habilidades, los programas de empleo y la iniciativa City
Strategy deben asegurarse que tienen en cuenta la diversidad



poblacional y buscan cambios en las actitudes de los emplea-
dores.

La Estrategia del Gobierno Britanico para la igualdad racial y co-
hesion comunitaria pretende reunir medidas practicas para mejo-
rar las oportunidades para todos. La estrategia da mayor énfasis
a iniciativas que responde a necesidades especificas en determi-
nadas comunidades.
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1.3. Plan Nacional de Accién para la Inclusion
Social 2008-2010

El gobierno britdnico fundament6 el Informe de Estrategias 2008-2010 en
el objetivo de construir una economia fuerte y una sociedad justa en la que
haya oportunidades y seguridad para todos. Este objetivo es consistente con
la Estrategia Europea de més y mejores Trabajos y Crecimiento sostenible
a largo plazo.

En cuanto a los objetivos estratégicos generales:

— El pleno empleo sigue siendo el centro de la estrategia de gobierno.
En este campo se han conseguido muchos avances pero hay cuestio-
nes que se deben mejorar. Para ello, el gobierno britdnico plantea
dar un paso mds en la reforma del bienestar ‘justicia social a través
de la independencia’ que convierta a los beneficiarios en participan-
tes activos de su propia preparacion para el trabajo. Los elementos
de esta reforma serdn una marco mas fuerte de derechos y responsa-
bilidades, un enfoque personalizado y receptivo, hacia trabajos que
merezcan la pena junto con los sectores privado y voluntario, dando
poder a las comunidades mds desaventajadas. Este nuevo enfoque
asentard también la lucha contra la pobreza infantil.

— Las politicas britdnicas son coherentes con los objetivos de Lisboa
y la cohesidn social: la estrategia britdnica de inclusion social esta
basada en el empleo y en el incremento de oportunidades de empleo
para los mds desfavorecidos, mientras que se asegura el apoyo para
quienes no pueden trabajar.

— La buena gobernanza y transparencia de las politicas sociales se
asientan en una serie de metas PSA, para cuyo establecimiento se
consulta a los actores sociales implicados y se asumen desde dis-
tintos Departamentos gubernamentales. La estrategia acentda la
cuantificacién de las metas y la medicién de los resultados que son
transparentes y objeto de seguimiento.

a) Estrategias

En el PNAin 2006-2008 se identificaban una serie de retos a los que hacer
frente, en el PNAin 2008-2010 los retos se refieren al dmbito general del
Informe de estrategias. Los principales retos sefialados son:
— Hogares sin empleo: cerca de 3 millones de hogares en los que nadie
trabaja en los que viven 1,7 millones de nifios.
— Inactividad con cerca de 3 millones de personas en edad de trabajar
perceptoras de prestaciones pasivas.
— Habilidades basicas: se calcula que el analfabetismo funcional al-
canza a 5,2 millones de personas en edad activa y 6,8 millones que
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carecen de habilidades aritméticas bdsicas. El porcentaje es elevado
entre los usuarios de los servicios de empleo (Jobcentre Plus)

— Cambios sociales: cambios en las pautas de separacion y divorcio,
cohabitacion, retraso de la maternidad, preferencia por trabajar
cuando los nifios son pequefios y preferencia de autoempleo y tiem-
po parcial

— Cambios demogrificos: envejecimiento poblacional que requiere
mayor atencion a los ahorros y seguros de jubilacion, aumento de
niveles participacion laboral de los trabajadores mayores, cuestio-
nes sobre vida segura e independiente.

— Globalizacién y cambio tecnolégico: ampliar la distribucién de in-
gresos, peores oportunidades laborales para trabajadores con baja
cualificacion, migracion y diversidad poblacional...

— Migracién y etnicidad: cuestiones relativas a la transicion en ciertas
comunidades, asegurar acceso a servicios publicos de toda la pobla-
cién.

— Calidad de los servicios: expectativas de servicios més personaliza-
dos, capacidad de elecciéon y mayor calidad.

b) Politicas y medidas

1. Incremento de la participacion en el mercado de trabajo.

Las politicas se centran sobre todo en aquellas personas que estan
percibiendo prestaciones pero que con la ayuda adecuada podrian
acceder a un trabajo. Se trata de transformar a la gente de ‘especta-
dores en el margen’ — meros receptores de prestaciones pasivas- a
participantes, buscando activamente y prepardndose para el trabajo.
Esto significa incrementar las oportunidades de empleo para
aquellos grupos de personas con discapacidad, con dificultades
de aprendizaje, mayores, padres/madres solos, perteneciente a
minorias étnicas, jovenes de instituciones de tutela, jovenes ex
presidiarios, que viven en dreas deprimidas o personas con bajo
o nulo nivel de cualificacién. Se pretende alcanzar una tasa de
actividad del 80%, reducir el nimero de prestaciones de disca-
pacidad, incrementar el empleo de padres o madres solos y de
personas mayores y reducir el nimero de jovenes que ni estu-
dian, ni se forman ni trabajan. Se trata también de ayudar a la
gente a adquirir habilidades que les permitan acceder al empleo
y a que sigan formandose, en especial en areas de trabajadores
pobres (trabajo estacional, autoempleo o de baja cualificacion y
bajos salarios) y apoyar e incrementar las expectativas de quienes
llevan muchos afios fuera del empleo.
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Las medidas en esta linea son:

Modernizacién de los programas New Deal: incrementando la
capacidad de los tutores de tomar decisiones para ajustar a las
necesidades de individuos y empleadores.

Nueva sistema de atencion a la discapacidad que priorice la parti-
cipacion laboral de las personas con discapacidad. La prestacion
Employment and Support Allowance, ESA (subsidio de empleo
y apoyo) reemplazara las prestaciones de incapacidad (Incapacity
Benefit e Income Support para discapacitados) en nuevos benefi-
ciarios y habrd un programa de transferencia de los antiguos be-
neficiarios en los préximos afios. La valoracion de discapacidad
(Personal Capability Assesment) sera sustituida por (Work Ca-
pability Assesment) centrandose en lo que la gente puede hacer
en lugar de lo que no puede. Se distinguira a aquellas personas
con discapacidades de mayor nivel que recibirdn una prestacion
mas elevada, mientras que los demds recibirdn apoyo personal
para prepararse para la vuelta al empleo (Work Related Activity
Group).

Se ha incrementado el apoyo al empleo para personas discapa-
citadas, que se llevara a cabo a través de los Jobcentre Plus y de
los proveedores de los sectores publico, privado y voluntario. Se
tenia previsto reunir los diferentes programas en un programa
integrado de mejor acceso.

Incremento de las obligaciones de los padres/madres solos segtin
el principio de que, cuando los nifios sean mayores, percibiran la
garantia de ingresos a través de Jobseeker’s Allowance en lugar
del Income Support y deberdn buscar trabajo, para lo que conta-
ran con ayuda y apoyo personalizado.

Trabajo de formacion en destrezas necesarias para acceder al
mercado de trabajo teniendo en cuenta nuevas habilidades y el
incremento de la movilidad entre empresas y sectores.

Se ha publicado Work Skills un documento en el que se establece
los siguientes pasos en la creacion de servicios de habilidades y
empleo, para dar respuesta a las situaciones de la gente y de los
empleadores.

Se estd poniendo en marcha un sistema integrado que permita
acceder al empleo y conseguir una cualificacion reconocida.
Practicas para trabajo y retiro flexibles. La iniciativa Age Positi-
ve orientada a que los empleadores cambien sus practicas y cul-
tura en la contratacién de personas mayores. El programa New
Deal 50 Plus ha apoyado a trabajadores mayores en su vuelta al
trabajo.



— Actuacioén sobre dreas y comunidades en desventaja. City Strate-
gy se estd acercando a los barrios mas desfavorecidos a través del
partenariado otorgando poder a las dreas y orientando la accion
hacia los mas desaventajados, priorizando el empleo e incremen-
tando la responsabilidad local.

— Los consorcios Local Employment Partnerships animan a los em-
pleadores a proporcionar mds oportunidades a los que tienen me-
nos oportunidades y preparan a las personas para dar respuesta a
los empleadores.

— Modificar el sistema de ayudas en funcion del tiempo que se lleva
en prestaciones: a quién lleva mas tiempo percibiendo prestacio-
nes se le ofrecerd mds ayuda y se le exigird mayor actividad. La
propuesta (que sigue las directrices del Green Paper de 2006) in-
cluye: endurecimiento de sanciones para quienes no dan los pasos
necesarios para volver al trabajo o rechazan uno; se requirird que
aquellos con problemas de habilidades emprendan procesos de
formacion y que aquellos con problemas de drogadiccion se en-
frenten a ellos para percibir las prestaciones.

— Hacer que trabajar merezca la pena (making work pay). Medidas
que se habfan tomado:

e Salario minimo junto con las desgravaciones por trabajo y ni-
fos (Working Credity Child Tax Credit).

e Incremento de cuantias de prestaciones en caso de empleo.
Better off In-Work Credit (establecido en 2008 como progra-
ma piloto) que permite incrementar los ingresos salariales
cuando se opta por un empleo.

e También se han introducido medidas para mejorar la situa-
cién de madres/padres solas que trabajen: la ampliaciéon de
In-Work Credit, In-Work Advisory Support y un In-Work
Emergency Discretion Fund (Prestacién de Complemento de
Salarios, de Apoyo y Consejo y Ayudas de Emergencia).

e Las prestaciones de vivienda (Housing Benefits) promoveran
incentivos al empleo.

— Otras medidas que se incluian ya en el Welfare Reform Green
Paper de 2006: abolicion del Income Support dando paso al Job
Seeker’s Allowance, JSA. La idea es llegar a un sistema dual con
ESA para enfermos y discapacitados y JSA para quienes buscan
activamente empleo o tienen problemas temporales para acceder
al empleo.

2. Hacer frente a la pobreza infantil.

La estrategia pretende ir més alld de lo realizado desde 1998, en

especial para aquellas familias con mayores riesgos de pobreza. La
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via adecuada es el trabajo, pero reconoce que hay también momen-
tos (desempleo, ruptura familiar, discapacidad y responsabilidades
familiares)en los que se debe apoyar para que ningtn nifio sufra,
creando un apoyo de ingresos.

La estrategia se mueve en cuatro temas:

Incremento del empleo y de los ingresos, ayudando a quien pue-
de trabajar a acceder al empleo.

Apoyo financiero y material cuando el trabajo no merece la pena
o las familias no pueden trabajar: manteniendo incentivos al tra-
bajo, ayudas o desgravaciones fiscales (7ax Credits)

Apoyando a las comunidades a ser lugares seguros y sostenibles
donde las familias puedan prosperar: Programas New Deal for
Communities y Neighbourhood Renewal Fund para hacer frente
a los problemas de las comunidades mas desfavorecidas.
Mejorando las oportunidades vitales de los nifios en situacién de
pobreza.

Las medidas que se incluyen para dar cuenta de estos objetivos:

Every Child Matters, un sistema de integracién de los servicios,
oportunidades y recursos para nifios de familias de bajos ingresos.
Mejoras en educacion infantil y en los niveles escolares, para
acercar los niveles de logro de los nifios en situacion de pobreza
con los de sus iguales.

Mejoras en las oportunidades de empleo de las familias con adul-
tos en situacion de discapacidad y apoyo a familias con nifios dis-
capacitados (aumento de recursos para cuidado infantil).

Los Children’s Centres (centros infantiles) y la ampliacion de ho-
rarios escolares que contribuyen al cuidado infantil e incorporan
otros servicios. Asi, en las zonas mds desfavorecidas proporcionan
acceso a atencion sanitaria familiar, consejo y apoyo para padres,
servicios ampliados, educacion y cuidados infantiles integrados y
vinculos con servicios de formacién y empleo. En este sentido, se
recuerda la importancia de reforzar este tipo de servicios en areas
rurales.

El Gobierno britdnico ha elaborado a través de diversos docu-
mentos su visién estratégica para la nueva década. Una idea cen-
tral es la necesidad de un esfuerzo conjunto a todos los niveles
(nacionales, regionales y locales, incluyendo la administracién
descentralizada), de todos las actores (agencias, proveedores,
profesionales, comunidades y empresas). Las familias han de ser
también participantes activos. Por otra parte, cada beneficiario
de prestaciones serd sujeto de un régimen activo que ofrezca mas
apoyo pero que espere mas a cambio.



3. Mejorar el acceso a servicios de calidad.

La estrategia sigue basdndose en la asuncion de que servicios publi-
cos eficaces y eficientes juegan un papel central en la lucha frente a
la exclusion social. A pesar de ello siguen dandose desigualdades en
la distribucién de los servicios publicos tanto entre grupos sociales
como en areas especialmente empobrecidas (que requieren de ma-
yor inversion).

Las estrategias y medidas se definen segtin diferentes areas de inter-
vencion de los servicios publicos:

Derecho de control. Se ha llevado a cabo un proyecto piloto de
Individual Budgets (Presupuestos Individuales) en el drea de cui-
dados que permite a los usuarios decidir sobre sus necesidades.
Incluye: distribucién transparente de recursos, informacion racio-
nal sobre la oferta, reuniendo diversos apoyos y recursos, permi-
tiendo decidir sobre el presupuesto y asesoramiento individual.
Educacién como un mecanismo de movilidad social. El Children’s
Plan retine una serie de acuerdos para igualar los resultados edu-
cativos apoyados en fuertes inversiones a todos los niveles educa-
tivos.

Servicios sanitarios y desigualdades sanitarias. Para la reduccion
de las desigualdades sanitarias se considera esencial la mejora del
nivel local, apoyada en indicadores y trabajo en equipo que estu-
dia y asesora sobre las mejores practicas. Se tiene en cuenta que
en el ambito rural, las poblaciones desfavorecidas viven situacio-
nes més extremas.

Vivienda y personas sin hogar. La inversion en la prevencion de
las personas sin hogar y en la oferta de oportunidades para quien
vive en residencia temporal se complementard con servicios pre-
ventivos de primera linea y ayudas para autoridades locales y
ONGs. Hay un compromiso especial en la reduccién de personas
que pernoctan en la calle, desarrollando programas de vivienda
estable para personas sin hogar y de servicios de vivienda para
incrementar la independencia y movilidad social.

Servicios de empleo y de habilidades. En julio de 2007 (World
Class Skills) y junio de 2008 (Work Skills) se plantea el compro-
miso de integrar los servicios de empleo y formacion en habilida-
des lo que permitira un servicio personalizado (valoracién de ha-
bilidades, guia y asesoramiento, acceso a formacién adecuada...)
y a medida de las necesidades de individuos y empleadores. Tam-
bién permitird una adaptacion a la situacién y necesidades locales
y a las iniciativas existentes.
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— Transporte. Se plantea que la ampliacién de los Travel Training
Schemes (Esquemas de Entrenamiento en Transporte) darfa lu-
gar a la mejoras en la independencia y autonomia de personas en
situacion de dificultad. Por otra parte, se espera que las autorida-
des locales de transporte trabajen para identificar y tratar los pro-
blemas de accesibilidad, incluyendo indicadores y considerando
esta cuestién como una prioridad.

— Pobreza de combustible. Se continda en el proyecto de erradi-
cacion de este problema. El Warm Front Scheme es un paquete
de medidas de calefaccion y aislamiento para hogares del sector
privado. El Energy Efficiency Commitment obliga a las compa-
fifas a asesorar en el ahorro energético a usuarios en situacion
de vulnerabilidad. Se prevé también una ayuda extra en el coste
de calefaccion para hogares en situacion de dificultad y el pago a
mayores de 60 afios de la subida de combustible prevista en 2008
(Winter Fuel Payment).

— Inclusién financiera. El plan Financial Inclusion: an action plan
for 2008-2011 pretende dar acceso al sistema financiero a todos
mejorando la atencién y confianza en el manejo de los servicios
financieros basicos. A través del Growth Fund, se esta incremen-
tando el acceso a crédito asequible para aquellos en riesgo. El
Gobierno pretende asociarse con el sector bancario en este pro-
yecto para ampliar la capacidad del tercer sector.

— Inclusion digital definida como la mejora de la conectividad, ap-
titud y confianza con la tecnologia digital, que puede contribuir a
mejorar las causas de la exclusion social.

— Personas mayores. En marzo de 2005, la estrategia Opportunity
Age: meeting the challenges of ageing in the 21st century para orga-
nizer una serie de iniciativas para mejorar la situacion financiera,
ampliar la vida activa, combatir la discriminacién, promover el
envejecimiento activo y los servicios de bienestar y la indepen-
dencia de los mayores. El documento Lifetime Homes, Lifetime
Neighbourhoods recoge la estrategia de vivienda gubernamental
para personas mayores. Por tltimo, se ha incluido una meta PSA
para ‘hacer frente a la pobreza y promover mayor independencia
y bienestar en la tercera edad’ para asegurar se da prioridad a las
necesidades de los mayores.

4. Hacer frente a la desigualdad

El Gobierno ha incluido por primera vez una meta PSA (ver punto

3.3) sobre igualdad para ‘tratar las desventajas que experimentan

los individuos a causa de su género, raza, discapacidad, edad, orien-

tacion sexual, religion o creencia’. Se pretendia con ello luchar con-



tra la discriminacion y asegurar que todo el mundo pueda obtener el
maximo de sus talentos.
Se centraba en:

Reduccion de la desigualdad salarial entre hombres y mujeres.
Hacer frente a la discriminacion en el empleo.

Comprender y actuar para reducir el trato injusto.

Tratar la baja presencia en la vida publica.

Hacer frente a las barreras que limitan la capacidad de las perso-
nas con discapacidad de vivir independientemente y tomar deci-
siones y control sobre su vida.

Seguimiento de la accesibilidad para discapacitados en el trans-
porte.

Las dreas en las que se establecen las medidas de lucha contra la
discriminacidn y la desigualdad son:

Genero

Las prioridades en la lucha contra la discriminacién por género,
tal y como la establece el Ministerio para las Mujere,s son apoyar
a las familias en las tareas de crianza y cuidados, hacer frente a
la violencia frente a las mujeres y dar poder a las mujeres perte-
necientes a minorias en la construccion de cohesion comunitaria.
En el documento Women’s Changing Lives, se sefiala la impor-
tancia de medidas de la flexibilidad laboral para padres de nifios
menores de 16 afios, la ampliacion de prestaciones y permisos de
maternidad y paternidad (Statutory Maternity/Adoption Pay, Ma-
ternity Allowance, la introduccion de Additional Paternity Leave)
y el proyecto de ley de Igualdad (Equality Bill).

Discapacidad

La estrategia Independent Living Strategy (marzo 2008) establece
un plan de cinco afios para que todas las personas con discapacidad
sean capaces de vivir vidas autbnomas y tener la misma capacidad
de eleccion, libertad, dignidad y control sobre sus vidas que los que
no tienen discapacidad. En la estrategia elaborada por la ODI, se
implicé a personas con discapacidad. La estrategia establece 50
compromisos. Se espera que las personas con discapacidad ganen
mayor control sobre los cuidados, que se incrementen las organiza-
ciones en las dreas locales y se incremente la informacion y consejo
de vivienda para personas mayores con discapacidad.

Raza

Se pretende crear comunidades fuertes y cohesionadas en la que
los individuos, independientemente de su origen étnico o racial,
sean capaces de alcanzar su potencial a través de la igualdad de

163



164

oportunidades, derechos y responsabilidades. Afrontar la igual-
dad de razas aparece integrado en varios PSA.
Las medidas que se incluyen son la reduccién de las brechas edu-
cativas, de las desigualdades en salud, del desempleo y del crimen
racista a la vez que se incrementa la confianza publica en la jus-
ticia y efectividad del sistema judicial y se comprende y afronta
la desproporcionalidad en procesos clave del sistema judicial. En
este sentido, los Departamentos de Justicia Criminal estdn tra-
bajando para mejorar la eficiencia del sistema, simplificando los
procesos y el empleo de tecnologias para liberar mds recursos.
Empleo de minorias étnicas
La estrategia para impulsar el empleo de las minorias étnicas es:
¢ Un enfoque flexible del trabajo para el acceso al empleo. El es-
quema Flexible New Deal ampliard el plazo de apoyo intensivo.

e Un servicio localizado y a la medida. La concentracion de mino-
rias étnicas en zonas desfavorecidas puede ser una barrera. Se ha
reunido varias unidades del sector ptblico para identificar prio-
ridades compartidas y alinear presupuestos del Gobierno para
aumentar oportunidades para los més desaventajados.

e Desarrollo de vias de refuerzo de las leyes antidiscriminacién
y de combate a la discriminacién de empleadores, también en
el sector publico.

Poblaciones gitanas, romanis y trashumantes

Se ha establecido un nuevo marco de planificacién de vivienda
para aumentar la provision de emplazamientos para gitanos y
otras poblaciones trashumantes y se les ha apoyado con recursos
adicionales. Las autoridades locales han elaborado una valora-
cién del alojamiento para gitanos y trashumantes. Se ha propor-
cionado recursos para la construcciéon de nuevos emplazamien-
tos y la reparacién de los existentes. Se ha publicado una guia
de buenas practicas tras una consulta con grupos comunitarios y
autoridades locales.

El grupo de trabajo del Gobierno en asuntos sobre gitanos, roma-
nis y trashumantes subraya cuestiones especificas para un mejor
enfoque: un seminario sobre la inclusion econdmica, trabajo con
autoridades regionales, acuerdos locales y la introduccién de co-
nocimientos sobre la poblacion gitana en el curriculo escolar.
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2. Programas de Inclusion Activa

2.1. Garantia de minimos

En su Informe sobre los esquemas de garantias de minimos en Europa, H.
Frazer y E. Merlier (2009) sitdan el Reino Unido en el grupo de paises que
han desarrollado una red compleja de esquemas diferentes de minimos, a
menudo categdricos y a veces superpuestos, construida a lo largo del tiempo
pero que cubren de hecho a la mayor parte de aquellos que tienen necesidad
de ayuda y apoyo mds urgente.

El origen del esquema de garantia de minimos britdnico se encuentra
en el ‘Informe Beveridge’ de 19428, Creado en 1948, como National As-
sistance, (Asistencia Nacional), adopté una nueva denominacién en 1966,
Supplementary Benefit (Prestacion Complementaria) y en 1988 pasé a de-
nominarse /ncome Support (Apoyo de Ingresos). Desde 1996, en distintos
momentos se ha ido dividiendo y transformando el Income Support, IS, en
distintas prestaciones categoricas, por medio de las cuales el sistema brita-
nico se despliega en un sistema que es al mismo tiempo omnicomprensivo
y categorial:

— En 1996 se cred la prestacion de Jobseeker’s Allowance, JSA, uni-
ficando las prestaciones de desempleo y las garantias de minimos
para desempleados (Income Support for unemployed people). Se
incluyé la firma de compromisos de bisqueda activa de empleo y
se restringieron las condiciones de percepcién. Se mantuvo, eso
si, el IS orientado a familias monoparentales (lone parents) y a
discapacitados.

— La prestacién de minimos para jubilados (Retirement Pensioners’
Income Support) se convirtié en el Minimum Income Guarantee
en 1999 y en el Pension Credit en 2003.

— En octubre de 2008, el Employment and Support Allowance,
ESA, (Subsidio de empleo y apoyo) sustituye y unifica el Income
Support y el Incapacity Benefit, IB, para personas en situacion
de discapacidad. Introduce también una valoracién de capacidad
para trabajar y asesoramiento de aquellos considerados como ca-
paces.

18 La propuesta del Informe Beveridge fue introducir unas prestaciones fijas para cubrir los
periodos de interrupciones del trabajo y de jubilacién a cabo de cotizaciones fijas a lo largo de
la vida laboral. El sistema se acompaiaria de un sistema de prestaciones familiares por hijo
(Family Allowances), un servicio nacional de salud gratuito (National Health Service), pleno
empleo y una red de seguridad asistencial pagada a través de impuestos, que proporcionase un
ingreso minimo.

19 A partir del Green Paper “A new deal for welfare: Empowering people to work 2006”
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En 2011 se encuentra en marcha un nuevo proceso de reforma que pre-
tende crear una prestacion de minimos universal que comenzard a funcionar
a partir de 2013, sustituyendo las actuales por las prestaciones denominadas
Universal Credit, UCy Personal Independence Payment, PIP.

Estas prestaciones se han combinado con el empleo creciente de
otros minimos con caracter complementario, con diferentes res-
tricciones en funcién de la cuantia de la prestacion recibida, del
tamafio del hogar y de la zona del pais:

Housing Benefit, HB, o prestacion por vivienda: ayuda asistencial
para el alquiler para personas de bajos ingresos, de cuantia varia-
ble en funcién de las caracteristicas del hogar. Se percibe automa-
ticamente en caso de percibir una garantia asistencial de minimos
(en cuyo caso también se puede percibir ayuda para hipoteca). La
cuantia depende de la edad, familia y lugar de residencia.
Council Tax Benefit, CTB, prestacién de impuestos municipales:
ayuda asistencial para el pago de impuestos municipales. En caso
de percepcion de una prestacion de minimos asistencial, se perci-
be automdaticamente el monto total del impuesto.

Tax Credits (créditos fiscales) son prestaciones asistenciales
(means-tested) libres de impuestos de dos tipos:

e Child Tax Credit, CTC: pago a hogares con nifios menores de
16 afios (o menores de 18 buscando trabajo o menores de 20
en el sistema educativo). Los elementos del S relacionados
con la familia y los hijos se han ido reemplazando por el Child
Tax Credit.

o Working Tax Credit, WTC: pago para hogares con alguno de
sus miembros trabajando (mas de 16 o més de 30 horas a la
semana) en un trabajo de bajos ingresos. Incluye también un
complemento de atencién infantil.

Child Benefit, CB: prestacion por hijo a cargo de cardcter univer-
sal, no asistencial. Ademés el Child Trust Fund, CTF, es una pres-
tacion gubernamental para nifios que perciban CB que se ingresa
en cuentas de ahorro a largo plazo a su nombre, no reembolsable
hasta su mayoria de edad. Desde 2009, no computan en el cdlculo
de los impuestos.

Otras prestaciones asistenciales para hogares de bajos ingresos
son Cold Weather Payment, Crisis Loans, Budgeting Loans, Ener-
gy Efficiency, Heathing and Insulation Improvements o Christmas
Bonus.

A lo largo de este periodo de transformacion de la garantia de mini-
mos se han ido endureciendo las condiciones de percepcién de muchos de
los esquemas de minimos (Frazier y Merlier, 2009). Estas transformaciones
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se han orientado a situar el acceso al trabajo como objetivo principal. Asi,
la percepcién de prestaciones se ha ido condicionando a la participacién en
actividades orientadas al empleo (New Deals). Aunque inicialmente se dis-
minuia la presiéon sobre aquellos con responsabilidades de crianza de nifios
o con discapacidad, en 2009 se incrementd la condicionalidad para padres
solos en las prestaciones JSA e IS. En 2007 se introdujeron cambios en las
prestaciones de discapacidad a través de la Welfare Reform Act: sustitucion
del IS e IB por la ESA e introdujo también la nueva una prueba de capaci-
dad para trabajar (Personal Capability Assessment) orientado a la vuelta al
empleo a través de programas adaptados Pathways to work.

En otra direccidn, la cobertura de minimos se ha ampliado incluyendo
también a los trabajadores cuyos ingresos no permiten a sus hogares superar
los umbrales de pobreza, en el marco de una estrategia orientada a eliminar
desincentivos al trabajo o de hacer rentable trabajar, make work pay (Brad-
shaw y Bennett, 2009; Bradshaw, Bennett y Mayhew, 2010). La introduccién
del salario minimo, National Minimum Wage, NMW, en 1999 pretendia evi-
tar la existencia de la categoria de trabajadores pobres y el efecto desin-
centivador de las prestaciones. A lo largo de la primera década del siglo
XXI, se han empleado diferentes umbrales minimos en los impuestos de la
renta y las cotizaciones sociales para bajos salarios, asi como la extension
de prestaciones complementarias como los ya mencionados Child Benefit,
Housing Benefit y Council Tax Benefit Working Tax Credit y los Child Tax
Credit, para los trabajadores cuando sus ingresos son inferiores a los de los
umbrales de los esquemas de minimos. El efecto es la extension de los mini-
mos a los trabajadores pobres o con bajos salarios para que puedan comple-
mentar sus ingresos salariales con prestaciones sociales y alcanzar un nivel
de ingresos superior al que alcanzarian con las prestaciones. Sin embargo,
esta ampliacién tiene efectos limitados en la reduccién de la pobreza de los
trabajadores debido a su disminucidn tras impuestos y su pérdida de valor a
lo largo del tiempo.

La orientacion hacia el empleo también se refleja en los sistemas de
control y sancién de los sistemas de garantia de minimos. Asi, en el caso
de incumplimiento de la condicién de busqueda de empleo en el JSA da
lugar a sanciones duras que reducen la cuantia o dan lugar a la expulsion del
programa. Los perceptores del Income Support por razén de enfermedad o
discapacidad podian ver reducida su cuantia en un veinte por cien durante el
proceso de revision o valoracién de su enfermedad o discapacidad.

Otras medidas destinadas a apoyar la vuelta al trabajo de los percepto-
res de minimos incluye pagos puntuales como (Job Grant o Flexible Support
Fund), complementos de ingresos para padres solos (In Work Credit) o tras
periodos de enfermedad o discapacidad (Return to Work Credit) o en casos
de autoempleo (Self Employment Credit).
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Mas alld de su fuerte orientacion al empleo, la priorizacion de la pobre-
za infantil ha marcado la proteccién de los hogares pobres en los que viven
niflos. Esto ha dado lugar a presién en las prestaciones destinadas a hogares
monoparentales es menor. Asi mismo se han reforzardo las prestaciones y
los complementos por nifios a cargo y se han excluido a efectos de contabi-
lidad fiscal.
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2.2. Acceso al empleo de los colectivos mas
desfavorecidos

El aumento de la participacién en el empleo, medido a través de la tasa de
actividad de la poblacién en edad activa (que supere el 80% ), ha sido el
principal objetivo de los gobiernos britdnicos desde 1997. En ese sentido, la
estrategia seguida ha sido aumentar las tasas de empleo y reducir la distan-
cia de los grupos desfavorecidos con el resto de la poblacion

En 1997, el Gobierno laborista, con objeto de transformar las pres-
taciones sociales en trampolines hacia el empleo, introdujo los programas
New Deal, diferentes esquemas obligatorios segtn la categoria del solicitan-
te: para jovenes desempleados, para parados de larga duracién, para mayo-
res de 50 afios, para padres o madres solos, para parejas de desempleados
y para personas con discapacidad. El objetivo comtin de incentivar el aban-
dono de las prestaciones se materializd en la participacion obligatoria de
los perceptores de JSA, IS e IB. Los New Deal incluyen apoyos intensivos
basados en orientacion, entrevistas y asesoramiento para el empleo, que du-
ran entre 13 y 26 semanas y podian incluir formacién o aprendizaje basado
en el empleo. Estos programas se acompafiaron de una serie de medidas
destinadas a hacer que trabajar merezca la pena (make work pay) como
la introduccién del salario minimo (National Minimum Income, NMI) y la
reforma de los Tax Credit.

En 2001, el gobierno reunié competencias sobre prestaciones y sobre
los programas de apoyo al empleo New Deal en un departamento y tam-
bién en los servicios de empleo a nivel local, los llamados JobCentre Plus,
reforzando su papel de consejeros y formadores, a la vez que gestores de
prestaciones asistenciales.

En 2006, el Gobierno publicé un documento de trabajo orientado a
impulsar una serie de medidas de refuerzo de la estrategia, el llamado Green
Paper: A new deal for welfare: Empowering people to work (Department
for Work and Pensions, 2006) para contribuir a una economia fuerte y un
mercado econdémico dindmico haciendo frente a la pobreza y la exclusién
social. La idea era que las politicas activas de empleo (Active Labour Market
Policies, ALMP) previas tenian éxito con quienes tenian menos problemas
para acceder al mercado de trabajo, por lo que se debia orientar las politicas
a los mds alejados al mercado de trabajo con un enfoque personalizado,
orientado a las necesidades individuales, de gestion local y en asociacion
con otros actores no gubernamentales mas cercanos a las necesidades de los
sectores mds desaventajados.

Los afios posteriores han introducido mayor grado de condicionalidad
a perceptores de IS en la participacion en actividades de buisqueda de em-
pleo para colectivos antes exentos como padres solos con niflos pequefios,
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padres con nifios, personas con discapacidad y personas con problemas de
salud mental. En 2008, la Ley de reforma del bienestar, Welfare Reform Act,
encabezd una serie de reformas que introducian mayor obligatoriedad a la
poblacién capaz para el trabajo con discapacidad para acudir a entrevistas y
actividades orientadas al empleo (Pathways to work). En 2009 se introdujo
el programa Flexible New Deal, dirigido a personas que han recibido JSA
durante un afio. Se basa en un asesoramiento personal en las oficinas de
Jobcentre Plus Office donde las personas que buscan empleo acceden a un
cierto control sobre el plan de empleo propuesto por supervisor o asesor
de empleo, una relacion contractualizada. La orientacion ha girado de una
orientacion hacia el empleo, work first, hacia una priorizacion de la forma-
cién de capital humano a la carta basado en la valoracién de las capacida-
des, skills check, y mejora de habilidades bdésicas (alfabetizacién, lenguaje
y célculo) aunque en realidad la duracién de formacién no supera las ocho
semanas.

El nuevo gobierno de coalicién conservadora-liberal estd planteando
una reforma de todos estos programas, sin modificar radicalmente de obje-
tivos. La reforma Get Britain Working en marcha desde 2011 y que acom-
pafia a la implantacion del Universal Credit se orienta a los mas pobres y
vulnerables con 4nimo de romper el ciclo de dependencia transformando los
Jobcentre Plus, introduciendo financiacion para proyectos de empleo desa-
rrollados por sector publico y privado y apoyando a personas mayores y con
discapacidad a acceder al empleo.

Toda esta politica de orientacion hacia el empleo se ha apoyado fuer-
temente en la gestion publica y privada de los programas. En este marco se
ubica el programa City Strategy de 2007 orientada a la mejora del empleo
de los colectivos mds desfavorecidos (perceptores de prestaciones, padres
solos, personas mayores, minorias étnicas) en la que se persigue compartir
responsabilidades en hacer frente a la falta de trabajo y a la pobreza en los
lugares en los que se concentran, desarrollando acciones a medida de las
necesidades locales, dando poder a las instituciones locales y espacios de
desarrollo de actividades.

2.3. Acceso a servicios de calidad

Como en otros modelos europeos el pilar el acceso a los servicios de cali-
dad de las personas en situacion de vulnerabilidad o exclusién no estd cla-
ramente definido. Por una parte, todos los perceptores de rentas minimas
tiene acceso gratuito al sistema sanitario, que es universal, prescripciones
farmacéuticas, tratamiento dental y 6ptico. También acceso a los servicios
sociales locales. Ademads las personas perceptoras de prestaciones minimas
pueden acceder a prestaciones de un fondo social que establece pagos regu-
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lados (costes de maternidad, pagos por calefaccién y gastos de entierro) o
discrecionales (tales como préstamos o subvenciones a personas que recibe
cualquiera de las cuatro modalidades de prestaciones minimas). Estos ser-
vicios complementarios se completan con comidas gratuitas para nifios en
edad escolar de hogares que reciben prestaciones de minimos.

Un objetivo cuya consecucion se ha basado sobre todo en el desarrollo
de servicios ha sido la lucha contra de la pobreza infantil, con objeto de rom-
per los mecanismos transmision generacional de la pobreza. Desde 1997, la
erradicacion de la pobreza infantil (un tercio de la poblacién infantil vivia en
situacion de pobreza) ha sido uno de los objetivos principales de la politica
social britdnica. Més alla de las medidas orientadas a incrementar la parti-
cipacion en el empleo de los padres de familias pobres, se han desarrollado
una serie de servicios de atencion y cuidado. En ese momento a través del
programa Sure Start se plante6 la creaciéon de una nueva generacion de ser-
vicios integrados en dreas desfavorecidas: guarderia, cuidado infantil, apoyo
a familias y nifios y atencion sanitaria en el 20% de las zonas més desfavo-
recidas. En 2006, la Ley de Cuidado Infantil, Children Care Act, impulsaria
la creacion de centros infantiles Child Care Centres. Se trata de programas
que apoyan partenariados locales para la creacion de servicios locales. En
2010, la Child Poverty Act vincula la actuaciéon gubernamental futura a la
consecucion de importantes descensos en varios indicadores de pobreza in-
fantil (menos del 10% de nifios en situacion de pobreza relativa y del 5%
en pobreza absoluta, reduccidn de la pobreza permanente y la privacién).

Mas recientemente, la coalicion liberal-conservadora en el Gobierno
desde 2010 ha desvinculado su actuacion de la consecucion de unos objeti-
vos concretos, para ‘establecer una estrategia de movilidad social’ que tenga
en cuenta diferentes dimensiones: los recursos, circunstancias y oportunida-
des de las familias y las situaciones de pobreza severa.

3. Valoracion, buenas practicas y gobernanza
de las politicas de Inclusiéon Activa

3.1. Valoracion de impacto: Cobertura y efectividad

Los Informes conjuntos de 2007 y 2009 sefialan que el principal reto del
PNAin 2006-2008 es la persistente desigualdad social y su traduccién en des-
igualdad de ingreso, salud, habilidades y oportunidades vitales junto con ha-
cer frente a la inactividad econdmica con un compromiso con los grupos méas
vulnerables y el apoyo a la transiciéon a un empleo sostenible y de calidad.
Sobre la cobertura, los expertos britdnicos consideran que en compa-
racién una posible ventaja del caso britdnico es que es comprensivo por lo
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que las trampas de pobreza pueden ser menores que en otros paises (Frazier
y Merlier, 2009).

Sin embargo, la adecuacion de los programas de renta minima estd
delimitada tanto por las prioridades politicas como por los métodos de ac-
tualizacion de las prestaciones. Desde el punto de vista de las prioridades
politicas los hogares con hijos a cargo y los pensionistas tienen prioridad
sobre todos los demads en cuanto a lo que podriamos denominar como renta
suficiente (sin que necesariamente lo sea). Asi, mientras las prestaciones del
Income Support, IS, y del Jobseekers Allowance, JSA, son escasamente el
10,8 por cien del salario medio a finales de la pasada década, dicha tasa se
eleva al 37 por cien en el caso de hogares con dos nifios menores de 11 afios y
al 22 por cien en hogares de una sola persona entre 60 y 75 afios. Diferencias
que se han incrementado en los tltimos afios. Igualmente los menores de 25
afios perceptores de prestaciones de Income Support o de la prestacién por
desempleo se encuentran discriminados respecto de otros colectivos; ade-
mas no pueden solicitar la prestacion fiscal complementaria (Working Tax
Credit) a no ser que tengan un hijo o sufran alguna discapacidad y su presta-
cién complementaria de vivienda también se reduce. La situacién empeora
por debajo de los 22 afios de edad. En este sentido las fronteras de edades
en relacion con diferentes situaciones socioecondmicas generan diferencias
muy acusadas como son, por ejemplo, que un parado de 59 afios sdlo tenga
una prestacion que es justamente la mitad de la que tiene con 60 afios al
pasar a la situacion de pensionista.

Por otra parte, el método de actualizacidon de las rentas minimas, bien
en relacion al indice de precios al consumo bien en relacién a los salarios,
condiciona en gran medida la cuantia e intensidad protectora en las diferen-
tes prestaciones sociales.

Uno de los problemas de este sistema, como en otros paises de la UE,
es saber en qué medida los que cumpliendo los requisitos formales de ac-
ceso a las prestaciones no las solicitan por alguna razén (Non take-up). Las
solicitudes son mayores cuando la cuantia de la prestacion a la que se tiene
derecho es mas elevada. Por prestaciones, la tasa mds baja de solicitudes
recae justamente en la prestacion de renta de los que buscan empleo (Job-
seekers Allowance) que se sitia entre el 52 y el 60 por cien de los elegibles.
Esto contrasta con los elegibles del Income Support donde las solicitudes se
sitdan entre el 78 y 88 por cien de la poblacién elegible. En cuanto a los Tax
Credit, hay més solicitudes de Child Tax Credit, y mas cuando se combina
con otras prestaciones como IS o el WTC. En el caso de las CTC, las fami-
lias monoparentales solicitan en mayor medida que las parejas con nifios y
el porcentaje de solicitudes aumenta conforme aumenta el nimero de hijos
que se tiene. Los informes regulares que se realizan en el Reino Unido,
una excepcion en la UE, sobre los elegibles no solicitantes de prestaciones,
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sefialan que ello se debe a distintas circunstancias como son bajos niveles
de informacién, miedo al estigma, baja eficacia administrativa, existencia de
otras fuentes de renta, entre otras.

3.2. Aprendizaje y Buenas Practicas

Entre las diferentes estrategias implantadas en los tltimos afios por los go-
biernos britdnicos destacaremos dos destinadas a generar, a nivel local y
en areas desfavorecidas, infraestructuras de apoyo a los dos principales ob-
jetivos que ha seguido la politica de inclusién britanica en las dltimas dos
décadas: la ampliacion de la participacion laboral y la erradicacion de la
pobreza infantil.

El Programa Sure Start se puso en marcha en 1999 orientado a nifios,
padres y comunidades para ampliar la disponibilidad de cuidado y atencién
infantil, mejorar la salud y el desarrollo emocional de jévenes y nifios y apo-
yar a los padres en la adquisicion de habilidades y acceso al empleo. El Pro-
grama ayuda a desarrollar servicios en dreas desfavorecidas y ofrece ayuda
financiera para que los padres financien el cuidado de los nifios, todo ello
desde una perspectiva de atencién primaria. El control de su desarrollo es
local, a través de partenariados en los que participan todos los miembros de
la comunidad implicados con los nifios: servicios de salud, sociales, educati-
vos, sector privado, sector voluntario, grupos comunitarios y padres. El Pro-
grama incluia servicios como visitas domiciliarias, apoyos a las familias, apo-
yo al ocio infantil de calidad, experiencias de aprendizaje y cuidado infantil,
atencidn sanitaria primaria y comunitaria, asesoramiento sanitario y apoyo
a las comunidades. En este marco se desarrolla desde 2006 los Children Cen-
tres como centros de servicios integrados (Atencion temprana, educacién
infantil, centros de dia, servicios sanitarios, atencién parental, apoyo a la
familia, apoyo a padres con hijos con necesidades especiales y vinculos a
los servicios de empleo) para la familia desde el embarazo hasta que el nifio
cumpla 14 afios (6 16 en el caso de discapacidad). Junto a estos programas
se ha desarrollado también la gratuidad de la educacién pre escolar, la am-
pliacion de los horarios escolares, mejora de la calidad de los profesionales
y las inspecciones escolares.

La Estrategia City Strategy, establecida en 2007, persigue compartir
responsabilidades para hacer frente a la falta de trabajo y a la pobreza en
los lugares en los que se concentran, desarrollando acciones a medida de las
necesidades locales, dando poder a las instituciones locales y espacios de de-
sarrollo de actividades. El objetivo es alcanzar un pleno empleo de las per-
sonas en edad laboral a través del apoyo, del refuerzo de las habilidades y
servicios adaptados a las necesidades locales. El instrumento principal es el
desarrollo de partenariados entre agencias gubernamentales, gobierno local
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y sectores voluntario y privado que permitan aproximaciones desde abajo.
En Julio de 2006, 15 areas, denominadas City Strategy Pathfinders habian so-
licitado formar parte de esta estructura que cuenta sélo con una financiacion
limitada, pues son los propios consorcios los encargados de buscar y atraer
recursos. Previsto para desarrollarse entre 2007 y 2009, se ha ampliado hasta
2011. La poblacién objeto son los perceptores de prestaciones de minimos,
padres solos, sin trabajo, minorias, personas con problemas sociales afiadi-
dos, jovenes o enfermos mentales.

3.3. Gobernanza

Como en otras politicas, el Gobierno britdnico ha mantenido un claro com-
promiso de llevar a cabo un seguimiento de su actuacién a partir de una se-
rie de metas (conocidos como Acuerdos de Servicio Publico, Public Service
Agreement, PSA), que son medidos a través de indicadores que se elaboran
anualmente. Las metas se acuerdan con las autoridades locales. Las metas
PSA estan siendo también una herramienta fundamental en la gobernanza
y transparencia de la actuacion publica.

Los PNAIn son herramientas importantes para vincular las actuacio-
nes a nivel de gobierno central con una serie de actores del Reino Unido
que estan implicados con las tareas de inclusién social (sector voluntario y
comunitario). La responsabilidad para su desarrollo recae en los departa-
mentos del Gobierno britdnico y en los gobiernos descentralizados (devol-
ved government). Los PN Ain se han integrado en una estrategia mas amplia
de ataque a la pobreza que ha sido liderada por la Ministra de Exclusion y la
Unidad de Exclusion Social (Social Exclusion Taskforce).

En otofio de 2006 se present un Plan de Accidn frente a la Exclusion
Social (Social Exclusion Action Plan) para examinar como las reformas sis-
tematicas de los servicios publicos pueden mejorar su alcance de los sectores
de mayor exclusion.

Se ha evitado a propésito la creacién de estructuras burocréticas vin-
culadas al PNAin pero desde 2006 se trabaja con un grupo formal de actores
implicados (Departamentos del Gobierno, Administraciones descentraliza-
das, Gobiernos locales, sectores voluntario y comunitario y personas que vi-
ven situaciones de pobreza y exclusion). Se reconoce que el gobierno solo no
puede dar respuesta a las necesidades, ya que los ciudadanos, comunidades,
empresas y organizaciones no gubernamentales tienen también un papel im-
portante. Se pretende ir incorporando mds perspectivas y experiencias en la
estrategia como una forma de llamar la atencién sobre el propio proceso del
PNAIn de asegurar una visién compartida sobre las cuestiones de exclusién
social y de identificar que estd funcionando para apoyar futuros desarrollos.

El PNAIn también ha servido para implicar a todos los niveles de go-
bierno en el proceso, en el que ha jugado un papel importante la Unidad
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de Politica Social (Social Policy Task Force), desarrollando estrategias para
recoger la participacion de los implicados en el proceso (Get Heard!). Tam-
bién se han producido procesos de aprendizaje mutuo y de transferencia de
politicas publicas.

Los niveles descentralizados (devolved level) y locales también ubican
la inclusidn social en el centro de la agenda. Los vinculos entre los niveles
central y descentralizado se llevan a cabo a través de reuniones y forums, en
los que se ha tratado las cuestiones de pobreza y exclusion social. La rela-
cion entre los niveles central y local es vital es central para incrementar los
niveles de empleo, mejorar la distribucion de prestaciones y la aplicacion de
ciertos programas.

La incorporacién de los actores implicados (incluyendo representantes
de personas viviendo situaciones de pobreza y exclusion) en las distintas
fases de la elaboracién de las politicas publicas se ha empleado en distintos
programas o estrategias:

- Enla elaboracion de las politicas y su implementacion a nivel local
fue central en el programa Bridging the Policy Gap (financiado por
la UE). En agosto de 2006 la reunién Child Poverty Matters reu-
nio a jévenes de comunidades desfavorecidas y en Julio de 2007 la
conferencia Working Together to Reduce Poverty and Inequality a
miembros de ONGs con los miembros de las Unidades (7askforce)
de Exclusion Social y de Politica Social para valorar las politicas de
lucha contra la exclusion.

- A través de grupos de trabajo especificos: Better Government for
Older People que recoge las perspectivas de las personas de la ter-
cera edad; Ethnic Minority Employment Task Force en la que se
rednen representantes de distintos dmbitos de la administracién pu-
blica; Expert Task Force on Equality que retine expertos e investiga-
dores en cuestiones de igualdad para asesorar al Gobierno o la UK
Commission for Employment and Skills que sitia a los empleadores
en el centro de la estrategia de formacion para el empleo.

- La coordinacién de la actuacion publica a diferentes niveles es una
herramienta necesaria: coordinacién intergubernamental, acuerdos
locales, etc.

El Gobierno persigue el desarrollo del partenariado de gestores publi-
cos, privados y del tercer sector en las reforma de las politicas de bienestar y
estd buscando propuestas que devuelvan capacidad de actuacion a las enti-
dades locales. Las Agrupaciones para el Empleo Local, Local Employment
Partnerships en las que colaboran gobierno y empleadores sirven para cons-
truir una visiéon compartida de las prioridades locales, al igual que en Sure
Start o en City Strategy (2007).
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VII. Estrategias y politicas
de Inclusion Activa en
Dinamarca

1. Estrategias y politicas de inclusion social

1.1. Contexto

El Estado de Bienestar danés forma parte de la familia o régimen de bien-
estar nordico, también llamado socialdemdcrata. Se trata de un Estado de
Bienestar altamente desarrollado en el que se combina una amplia univer-
salizacion de servicios publicos (sanidad, educacién y servicios sociales) con
prestaciones sociales de elevada intensidad protectora. El acceso al Estado
de Bienestar se basa en el principio de ciudadania y de una solidaridad co-
mun de forma que los impuestos generales, sobre todo el de la renta, cons-
tituyen la forma de financiacion por excelencia de lo que se considera un
contrato moral comun.

Este modelo, en su organizacion, es altamente descentralizado de for-
ma que son los municipios la autoridad principal que recauda impuestos y
gestiona los servicios de bienestar. El Estado central regula y cofinancia este
modelo descentralizado en el que no existen niveles intermedios de gobier-
no (como son los de tipo regional). Bajo este modelo se garantiza la cober-
tura universal de prestaciones sociales, el acceso al empleo y la vivienda y
formas avanzadas de conciliacion de la vida personal, familiar y del trabajo
que han facilitado una participacién de la mujer en el mercado de trabajo
tan elevada como la del hombre.

La reestructuracion del Estado de Bienestar a partir de la década de
los 90 del pasado siglo y la Estrategia de Lisboa 2000 favorecieron una salida
o reforma del Estado de Bienestar danés que ha sido objeto de referencia: la
llamada flexiguridad, es decir, una combinacién equilibrada de la proteccién
social o garantia de renta, apoyo por servicios publicos y apoyo a la inser-
cion laboral. En ese sentido se han diversificado los programas de inclusion
activa para adaptarlos a colectivos especificos como son los jovenes y perso-
nas inmigrantes o en situacion de refugio. La coordinacién de los servicios
de empleo y los servicios sociales es una de las reformas llevadas a cabo para
lograr una mayor eficacia en las politicas de inclusiéon. Al mismo tiempo
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dicho modelo ha desarrollado formas de activacion para prolongar la vida
laboral y desarrollar programas de envejecimiento activo.

Para entender la estrategia de inclusién activa de Dinamarca hay que
partir de la situacion social y del mercado de trabajo que existe en este pais.
El mercado de trabajo danés se caracteriza por una elevada tasa de partici-
pacién y ocupacion (la tasa de actividad es la mas elevada entre los paises
de la Unién Europea, tanto entre los hombres como entre las mujeres) y
una baja tasa de paro (entre las mds bajas en la UE: un 3,7% en 2007 y en
torno al 7,5% en 2010). Esto hace que en periodos de expansion econémica
-pero también en momentos de debilitamiento de la actividad- haya secto-
res y ocupaciones de la economia danesa que experimenten una escasez de
mano de obra, lo que genera presiones en el mercado laboral. Por tanto, un
elemento esencial de las politicas del gobierno danés consiste en aumentar
la participacién en el mercado de trabajo para reducir estas presiones y ase-
gurar el progreso continuado del bienestar.

Para ello, se tratan de explorar todas las posibilidades en relacién con
los trabajadores mayores, los inmigrantes, las personas con discapacidad y
los colectivos socialmente desaventajados, asi como en relacién con barre-
ras que impiden la participaciéon femenina y con el absentismo laboral por
enfermedad. En este sentido, el gobierno y el parlamento han aprobado
algunas medidas que tratan de: fomentar la permanencia de los trabajadores
mayores en el mercado laboral, ayudar a los individuos a moverse desde
las ayudas y transferencias sociales hacia el empleo y suplir las rentas por
transferencias por ingresos laborales; reducir la incidencia del absentismo;
impulsar la eliminacién de barreras a la contratacién de mujeres en deter-
minadas ocupaciones y empleos y ayudar a reconciliar la vida familiar y la
vida laboral; ayudar a personas procedentes de la inmigracion a mejorar sus
competencias y cualificaciones y a las empresas a hacer un esfuerzo por au-
mentar la contratacidén de personas pertenecientes a este colectivo; y ayudar
a grupos de personas desfavorecidas a desarrollar y utilizar sus competen-
cias y su potencial para conseguir la autonomia personal y, en la medida de
lo posible, su participacién en el mercado de trabajo.

1.2. Plan Nacional para la Inclusion Social 2006-2008

En 2006, el gobierno danés presentd el programa de accion ‘Nuestra Res-
ponsabilidad Colectiva II’, disefiado para ayudar a mejorar la inclusion so-
cial de grupos desfavorecidos en la sociedad y el mercado de trabajo. Ade-
mas, el parlamento adopté un acuerdo sobre el bienestar en junio de 2006
por el que se introducian reformas en muchas dreas del Estado de Bienestar,
también en relacién con grupos socialmente desfavorecidos.
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1. Para romper el circulo vicioso de la privacion.

— Se aprob6 una reforma (Foster Care Reform) con el objetivo de
fortalecer las actividades preventivas para nifios y adolescentes
desfavorecidos y sus familias, a la vez que se mejoraba la asisten-
cia social ofrecida por las autoridades locales.

— Se aprobé una partida del presupuesto para mejorar la calidad de los
servicios de cuidado de nifios, una parte de la cual se destiné a proyec-
tos que se centran en ayudar a los nifios socialmente desfavorecidos.

— Se llevaron a cabo varias iniciativas dirigidas a fortalecer la edu-
cacion de los niflos socialmente desfavorecidos, con proyectos
que establecen la cooperacion entre la escuela y las autoridades
locales con respecto a la ensefianza de nifios al cuidado de los ser-
vicios sociales, nifios con problemas de adaptacion y orientacion
a los padres.

— Se lanz6 un proyecto piloto dirigido a nifios que han sido objeto
de abuso fisico o de violencia doméstica.

— Se estableci6 un fondo al que pueden recurrir las autoridades lo-
cales para solicitar subsidios para proyectos dirigidos a prevenir
que los inmigrantes menores de 15 afios se conviertan en delin-
cuentes juveniles.

2. Educacién y formacion.

Se planted la necesidad de fortalecer el drea de formacion suple-

mentaria y de adultos aumentando el nimero de participantes en

cursos de lectura, escritura y matemadticas.
3. Empleo.

Muchas medidas tenian como objetivo aumentar la oferta laboral en

el mercado de trabajo danés. Entre ellas destacaban las dirigidas a

los trabajadores de 55 o mds afos: se introdujo un subsidio salarial

temporal para trabajadores que han estado parados durante 12 me-

ses consecutivos y son contratados por una empresa privada; también

habia otra medida para aquellos que han perdido su derecho a recibir

prestaciones por desempleo, que serian contratados por la autoridad

local hasta alcanzar la edad para la jubilacion anticipada voluntaria.
4. Vivienda.

Se destiné un fondo para el fortalecimiento de barrios socialmen-
te desfavorecidos a través de actividades sociales y preventivas. Se
cambiaron las reglas de alquiler de viviendas para reducir el influjo
de grupos socialmente desfavorecidos en dichos barrios. También
se destinaron fondos para renovar viviendas en ruina o envejecidas
asi como para crear mas viviendas para personas sin hogar y grupos
particularmente desaventajados.
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5. Integracion.

Proyecto VIP2 para extender el uso de ‘paquetes de empleo’, destina-
dos al proceso de integracion de los parados sin cualificaciones en dreas
con escasez de mano de obra, a los inmigrantes y a los refugiados.
Iniciativa de més derechos y obligaciones de los beneficiarios de
asistencia social: los jovenes (18-25 afios) sin cualificaciones pueden
ser requeridos para integrarse en un programa de formacion; si el
beneficiario lo rechaza, el pago de la ayuda social puede ser suspen-
dido.

Programa de versatilidad: dirigido a comunicar a las empresas expe-
riencias en la direccidn de grupos de trabajadores con procedencias
diversas.

Actividades de didlogo: dirigidas a ciudadanos de procedencia ex-
tranjera y a asociaciones y redes de inmigrantes. Se cre6 un fondo
para contribuir al fortalecimiento de las comunidades locales, sobre
todo para iniciativas cuyo grupo objetivo era amplio y heterogéneo.
Abuso de drogas y alcohol: ayudas para proyectos presentados por
autoridades locales, organizaciones sociales y asociaciones.
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1.3. Plan Nacional para la Inclusion Social 2008-2010

Los desafios para Dinamarca en el area de la inclusion social sefialados en
el Informe Conjunto del Consejo Europeo y la Comision (Joint Report) del
afio 2007 se centraban en dos aspectos: desarrollar herramientas para mejo-
rar la integracién de los inmigrantes en el mercado de trabajo y lograr que
mas trabajadores mayores y personas con discapacidad puedan permanecer
en el mercado de trabajo. Teniendo en cuenta estas sugerencias y las propias
prioridades del gobierno danés, las tres areas en las que Dinamarca se ha
centrado para el desarrollo de las estrategias para la inclusion social en el
periodo 2008-2010 han sido las siguientes: ayuda a nifios y jévenes desfavo-
recidos; ayuda a grupos socialmente desaventajados; e integracion.
1. Ayuda a nifios y jévenes desfavorecidos.

Dinamarca forma parte del grupo de paises de la Unién Europea

con una tasa de pobreza infantil relativamente baja y cuenta con

programas generales de ayuda para los nifios y sus familias. Por ello,
el objetivo de sus actuaciones no es tanto dirigirse especificamente

a combatir la pobreza infantil sino mds bien dar a todos los nifios y

adolescentes acceso a los recursos disponibles en la sociedad y, de

esa forma, mejorar sus oportunidades, sobre todo en el caso de quie-
nes estdn en riesgo de quedar socialmente excluidos.

Las acciones que se han puesto en marcha son las siguientes:

— Acciones de intervencidon temprana. Siguen funcionando y se
refuerzan algunas iniciativas ya tomadas previamente para iden-
tificar mejor a nifios socialmente desaventajados, sobre todo en
cooperacion con las autoridades locales y para apoyar a familias
que esperan hijos y a nuevos padres y madres, especialmente en
el ambito sanitario y en el de las relaciones sociales.

— Acciones de mejora académica y aprendizaje temprano. Algunas
medidas que ya estaban funcionando siguen en marcha, como
aquellas para mejorar la lectura y enfrentar los problemas de los
nifios con el lenguaje (ofertas de valoracion del lenguaje de to-
dos los nifios de tres afios y estimulacion obligatoria del lengua-
je de nifos bilingilies que lo necesiten). También se han tomado
medidas en relacion con los nifios socialmente desfavorecidos,
como cursos de formacidn suplementaria para educadores infan-
tiles sobre estos niflos, sobre dificultades en el aprendizaje, etc.;
y medidas para aumentar la cooperacion entre escuelas y autori-
dades sociales, incluyendo la ensefianza de nifios y adolescentes
en acogida o un programa de apoyo a la lectura de los padres con
sus hijos. Finalmente, se han adoptado acciones de refuerzo de
las escuelas de educacién primaria y secundaria de primer ciclo,
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como el establecimiento de una unidad de orientacién en dichas
escuelas para facilitar el aprendizaje de alumnos bilingiies con
necesidades especiales y programas para ayudar a alumnos con
riesgo de obtener bajos resultados en el aprendizaje.

Acciones para la educacién de los jovenes. Algunas ya estaban
en funcionamiento (programas de tutores y puestos de formacion
practica en programas de formacién ocupacional). Por otra parte,
las autoridades locales estan obligadas a asegurar que jovenes de
determinados colectivos (menores de 30 afnos con entornos educa-
tivos limitados, menores de 25 afios con necesidades especiales, jo-
venes inmigrantes) entran en programas de educacién especificos.
Acciones para jovenes con problemas sociales especiales. Las me-
didas existentes son numerosas, especialmente las dirigidas a jo-
venes consumidores de drogas (asistencia psicoldgica, etc.). Aun
asi, se han puesto en marcha algunas acciones novedosas, como
el servicio de orientacion de 24 horas para ayudar a los jovenes
con problemas sociales tan rdpido como sea posible, a través de
las autoridades locales y utilizando los recursos necesarios.
Acciones sobre redes y relaciones sociales. Estan dirigidas sobre
todo a nifios y jévenes en acogida con el objetivo de crear y forta-
lecer las redes sociales de grupos vulnerables, contando en ocasio-
nes con la ayuda de asociaciones de voluntarios. También se han
creado programas para construir relaciones entre nifios-jovenes
vulnerables (que viven solos, en acogida o han tenido problemas
con adultos) y adultos, a través de asociaciones independientes
(sobre la base de la experiencia del programa ‘Amigos adultos
para los niflos’).

Acciones sobre responsabilidad de los padres. Algunas medidas
ya estaban en marcha, como programas experimentales con bi-
bliotecas infantiles donde se alienta a los padres a leer a/con sus
hijos, unidades de tratamiento y seguimiento familiar para ma-
dres embarazadas con problemas de alcohol o drogas, etc. Se han
puesto en marcha medidas adicionales: las autoridades locales
pueden solicitar financiacion para cursos en institutos de secun-
daria dirigidos a las familias para que apoyen la asistencia a la
escuela de sus hijos (un grupo objetivo especial es el de las fami-
lias inmigrantes); un programa dirigido a adolescentes que estan
a punto de pasar a acogida de modo que éstos son entregados
temporalmente a una familia de acogida especialmente formada
mientras que los padres reciben tratamiento familiar intensivo y
se les capacita para ayudar a sus hijos; ayuda especial para madres
jovenes; centros comunitarios con ‘cafés para deberes’ donde los



niflos, quizds acompafados por sus padres, pueden obtener ayuda
para realizar sus deberes (sobre todo aquellos que son bilingties y
reciben una ayuda insuficiente de sus padres).

2. Ayuda a grupos socialmente desaventajados.

Aqui se presta especial atencién a colectivos con problemas en
aspectos como la salud o la vivienda. El objetivo es crear mejores
oportunidades para la autonomia mediante el empleo y ayudar a
las personas desfavorecidas (especialmente a quienes tienen proble-
mas con las drogas y el alcohol, las personas con problemas de salud
mental y los sin techo) a conseguir que se integren plenamente en
la sociedad.

Las acciones que se han puesto en marcha son las siguientes:

Acciones en relacién con barrios desfavorecidos y guetos. Se han
desarrollado distintas iniciativas dirigidas a renovar edificios, mejo-
rar el sector de la vivienda social, impulsar la renovacién de dreas
en zonas urbanas desfavorecidas y con problemas sociales, etc.
Acciones para evitar la expulsiéon de inquilinos morosos. Se trata
de una accién novedosa, centrada en intervenir antes de que se
produzca la expulsion en relacién con todo tipo de inquilinos (no
sOlo los grupos objetivo fijados por las autoridades locales) asi
como en ayudar a colectivos especificos a gestionar sus finanzas
personales.

Acciones para combatir la falta de vivienda. Se ha creado un fon-
do para establecer iniciativas socio-pedagdgicas para el grupo
objetivo que se distribuye mediante la negociaciéon con los mu-
nicipios en los que los problemas de personas sin vivienda son
mayores.

Acciones para ayudar a victimas de trafico humano. El plan inclu-
ye actividades preventivas, de apoyo y relacionadas con la investi-
gacion, asi como mayor coordinacion de la cooperacion entre las
organizaciones sociales y las autoridades. En 2007 se estableci6
el Centro contra el Trafico Humano, se crearon mas centros de
acogida para mujeres victimas del trafico hacia la prostitucion, se
establecié que a todas las personas registradas como victimas del
trafico se les ofreceria repatriacion preparada, y se colocaron los
aspectos sociales del trafico humano en la agenda internacional.
Acciones para combatir la desigualdad social en salud. En 2007
se cred un fondo para el programa de acciéon ‘Nuestra Responsa-
bilidad Colectiva II’, que contiene iniciativas relacionadas con la
salud y la prevencion dirigidas a los grupos desfavorecidos. Estas
iniciativas incluyen la incorporacién del deporte, el ejercicio y la
orientacion dietética como parte de los servicios de las casas de
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acogida/albergues (shelters) para las personas desfavorecidas. Se
ha creado una red de centros deportivos para grupos desaventa-
jados que ofrecen semanalmente comidas equilibradas gratuitas,
establecen clubes de deportes en los albergues y realizan forma-
cion sobre salud, dieta y ejercicio.

— Acciones para el empleo de los grupos socialmente desaventaja-
dos. Bajo el paraguas del programa de accion ‘Nuestra Responsa-
bilidad Colectiva II’, se han puesto en marcha diversas iniciativas:
un programa de ‘tutores’, personas que trabajan en los albergues
y cuya tarea es ayudar a las personas desaventajadas a incorpo-
rarse al empleo; centros de empresas (creados por mas de 100
empresas privadas o publicas), que emplean a un grupo de al me-
nos cuatro perceptores de prestaciones por desempleo que tienen
otros problemas ademds del paro y que se integran en las opera-
ciones normales de las empresas, pudiendo complementarse con
otras actividades que ayuden a los parados en su incorporacion al
trabajo; cursos de formacion suplementaria especial para grupos
socialmente desaventajados; programas de formacién especial
para los trabajadores sociales basados en la problematica de los
grupos desaventajados; formacion de equipos interdisciplinarios
de accion rapida para actuar con personas marginadas en el area
local; establecimiento de oficinas satélite en dreas socialmente
desfavorecidas para ofrecer acceso sencillo desde los municipios
para ayudar y orientar a las personas, lo que crea una organiza-
cién que promueve un contacto mds informal con las autoridades
locales; y mejora de las competencias de grupos con dificultades
de lectura y escritura.

3. Integracion.

Una parte esencial de las medidas danesas tiene que ver con la in-
tegracién de personas que vienen de fuera. El objetivo es que los
refugiados y los ciudadanos procedentes de familias inmigrantes se
integren completamente en la sociedad. Ambos grupos deben tener
acceso a los recursos y los servicios basicos al tiempo que tienen que
hacer los esfuerzos necesarios para integrarse en la sociedad y el
mercado de trabajo.

Las acciones que se han puesto en marcha son las siguientes:

— Acciones para los nuevos refugiados. Las autoridades locales
ofrecen un programa de introduccién de hasta tres afios de du-
racion, incluyendo cursos de danés, sobre la sociedad y la cultura
danesas e incluso servicios relacionados con el empleo. También
se prepara (junto con la persona interesada) un contrato de inte-
gracion basado en una valoracion global de su situacidn y necesi-



dades, que estd en vigor hasta que el extranjero recibe un permiso
de residencia permanente. El extranjero también tiene que firmar
una declaracion de integracion y ciudadania activa.

Acciones para los refugiados traumatizados. Se han puesto en
marcha proyectos para crear una base de coordinacién interdisci-
plinaria especifica para dichos refugiados en los municipios.
Acciones para nifios y adolescentes marginados. Se ha creado un
grupo de trabajo interministerial para enviar propuestas al go-
bierno en relacién con el empleo, la educacion, la vivienda y la
integracién social en esta area.

Acciones para integrar a nifios y adolescentes procedentes de la
inmigracién en el sistema educativo. Se han puesto en marcha
iniciativas en el &mbito de las autoridades locales para crear me-
jores condiciones para la ensefianza en escuelas con muchos es-
tudiantes bilingiies, como nuevo material en nivel preescolar y
en primaria, estimulacién obligatoria del lenguaje para nifios en
edad preescolar, cambios de escuela si se considera que el cambio
es necesario por razones pedagogicas, etc. El Ministerio de Edu-
cacion también ha puesto en marcha algunas iniciativas, como
un proyecto para identificar buenas practicas en el d&mbito de la
ensefianza bilingiie o mejoras en los estandares educativos de las
escuelas de primaria y primer nivel de secundaria, que pueden
tener efectos beneficiosos sobre los alumnos bilingiies.

Acciones antidiscriminacion y para prevenir el extremismo y la ra-
dicalizacién. Aqui se incluyen dos paquetes legislativos para luchar
contra el terrorismo, pero sobre todo una serie de iniciativas pre-
ventivas dirigidas a fortalecer los valores democraticos y promover
la igualdad de oportunidades, la responsabilidad mutua y el didlo-
g0, asi como a combatir el extremismo y la radicalizacion entre los
mas jévenes (reforzando la cooperacion entre las escuelas, los ser-
vicios sociales y la policia para realizar intervenciones tempranas y
coordinadas y fortaleciendo la educacién democratica y ciudadana
en la escuela primaria y secundaria y en la educacion para adultos
extranjeros).

Acciones especiales para mujeres inmigrantes y sus familias. Un
programa denominado ‘Programa de mujeres’ contiene once ini-
ciativas especificas para reforzar las oportunidades de las mujeres
para encontrar empleo, mejorar su educacion y participar en los
deportes y la vida asociativa, asi como mejorar sus posibilidades
para fortalecer la integracion y el desarrollo de sus hijos.
Acciones para aumentar el empleo de los inmigrantes. Se han
realizado varias: el Ministerio de Integracién ha desarrollado
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un programa sobre diversidad en el que se recogen y diseminan
las experiencias positivas de las empresas en el manejo de la di-
versidad con el objetivo de ayudar a los inmigrantes a encontrar
empleo; se ha puesto en marcha una encuesta sobre religién en
el mercado de trabajo danés y cultura en el lugar de trabajo asi
como publicaciones generales sobre diversidad; se ha desarrolla-
do un programa dirigido a las oficinas de empleo sobre cémo in-
tegrar y mantener ciudadanos procedentes de la inmigracién en
el mercado de trabajo, haciendo hincapié en que los empleados
de dichas oficinas conozcan la legislacion sobre discriminacion
tanto étnica como por razén de género; hay diversas iniciativas
dirigidas especificamente a mujeres inmigrantes, entre ellas la
posibilidad de que las autoridades locales les ofrezcan servicios
de diverso tipo (orientacion, actualizacién de habilidades, forma-
cion, etc.) después de una valoracion especifica.
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2. Programas de Inclusion Activa

El modelo de Estado de Bienestar de Dinamarca suele denominarse mode-
lo universal o nérdico. Se caracteriza por tres valores basicos: universalismo,
equidad y solidaridad. Para entender los programas de renta minima, hay
que partir de cudl es la I6gica del modelo de bienestar en Dinamarca, que se
asienta en el modelo de flexiseguridad del mercado de trabajo. El término
se utiliza para describir la combinacion de tres aspectos: flexibilidad en el
mercado de trabajo, unido a proteccién social y unas politicas activas de
empleo con derechos y obligaciones para los parados. El primer lado del
tridngulo consiste en reglas flexibles para la contratacién y el despido, reglas
que facilitan el despido de los trabajadores por las empresas durante perio-
dos de recesion y su contratacion en periodos de expansion. El segundo lado
consiste en seguridad para los trabajadores en la forma de prestaciones sufi-
cientemente generosas si se convierten en desempleados. Y el tercer lado se
basa en un conjunto de politicas activas del mercado de trabajo que ofrece
orientacion, formacion o empleo para todos los parados. Por tanto, el mode-
lo danés de flexiseguridad requiere medidas publicas relevantes para aten-
der a los desempleados puesto que los empleadores tienen menos respon-
sabilidad hacia los trabajadores en comparacion con otros paises europeos.

2.1. Garantia de minimos

El sistema de rentas minimas constituye el nivel mas bajo de la red de
proteccion social y s6lo se pagan cuando no hay disponibles otras opciones
de ayuda. Existen tres categorias de programas de garantias de minimos:

— Prestacion Introductoria (Introductory Benefit). Pueden recibirla
los inmigrantes que no proceden de paises nérdicos o de la UE
(por ejemplo, los refugiados) durante los tres primeros anos, con
la condicién de que participen en un programa de integracion (de
aprendizaje del idioma, de formacién ocupacional, etc.). Después
de tres afios pueden recibir la Prestacion Inicial.

— Prestacion inicial (Initial Benefit). Pueden recibirla los inmigran-
tes que no proceden de paises nérdicos o de la UE si llevan vi-
viendo en Dinamarca menos de siete de los dltimos ocho afios.
Esto también incluye a ciudadanos daneses que han vivido en un
pais no europeo.

— Prestaciéon monetaria (Cash Benefit). Los ciudadanos daneses
tienen derecho a recibirla si sus circunstancias sociales han
cambiado significativamente llevandoles a una privacién de sus
medios de subsistencia (como consecuencia del desempleo o la
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enfermedad). La cuantia depende de la edad y la empleabilidad
potencial®.

Los solicitantes de asilo que residen en Dinamarca reciben una ayu-
da del Servicio de Inmigracion para cubrir sus gastos. Esto no sucede si el
solicitante estd casado con una persona que tiene un permiso de residencia
danés. En tal caso, el conyuge estd obligado a ayudar al solicitante. Todas las
personas que solicitan asilo son asignadas a un centro de referencia con el
que tienen que firmar un contrato, que establece los cursos que el solicitante
debe seguir y sus obligaciones con el centro. Si el solicitante no cumple con
los términos del contrato, el Servicio de Inmigracién puede decidir reducir
la ayuda monetaria. Si obtiene la condicién de asilado, al refugiado se le
ofrece un puesto en un programa de introduccién y puede recibir la presta-
cién introductoria. Si el solicitante es rechazado, el Servicio de Inmigracién
le coloca (y a su familia) en el programa de ayuda alimenticia (s6lo recibe la
ayuda bdsica para alimentos).

Con respecto a las condiciones para el acceso, los criterios minimos
que deben cumplir los individuos para recibir una renta minima son los si-
guientes:

— El acceso a los PGM se basa en el principio de residencia y no
tanto de nacionalidad.

— Y los individuos tienen derecho a recibirla si no tienen acceso a
cualquier otra fuente de renta, es decir, los PGM son subsidiarios
de otros sistemas de ayudas publicas (si las personas pueden ver
satisfecha su necesidad con otras prestaciones -desempleo, inca-
pacidad, etc.- no se concederad la renta minima) asi como de otros
medios privados de ayuda (si un individuo o su cényuge tiene
patrimonio o rentas de cierta cuantia, la renta minima tampoco
se concedera).

Por tanto, el factor més significativo para el acceso es el tiempo de resi-
dencia en el pais. Otras caracteristicas comunes a los PGM son los siguientes:

— Las prestaciones se determinan por criterios objetivos fijos (edad,
tipo de familia, etc.).

20 La empleabilidad potencial es evaluada por los trabajadores de los servicios de empleo
y se define situando al trabajador parado en diferentes categorias de acuerdo con la distancia
que separa al individuo del mercado de trabajo. Hay cinco categorias, desde la 1 (que se estima
como de “emparejamiento inmediato” con las necesidades del mercado laboral) hasta la 5 (que
se estima como de “no emparejamiento en absoluto” con las necesidades del mercado laboral).
Cuando se sittia en las categorias 1-3 se considera que el individuo estd listo para el mercado
de trabajo, mientras que en las categorias 4-5 no lo estd. En relacion con los beneficiarios de
PGM, aquellos que estdn incluidos en el grupo 5 estan exentos de la regla de las 300 horas (que
se comenta mds adelante). El Consejo Danés para los Refugiados ha mostrado su desacuerdo
con el hecho de que muchos refugiados con problemas son incluidos en el grupo 4 y, por tanto,
no estdn exentos de la regla de las 300 horas.
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Se otorgan a individuos mayores de 18 afios, si bien las cuantias
dependen de si el beneficiario tiene mas o menos de 25 afos.

La suma de las prestaciones recibidas por una pareja casada no
puede exceder la suma de las que cada beneficiario habria tenido
derecho a recibir si hubieran recibido asistencia completa.

Los ingresos laborales producirdn una reduccién en la prestacion
igual a la cuantia de dichos ingresos, excepto por una pequefia
deduccion.

Los beneficiarios tienen que buscar empleo activamente y estar
disponibles para trabajar. Los individuos no tienen derecho a re-
cibir ayuda si se les ofrece un empleo o la participacién en un
programa de activacion y rechazan la oferta. Este requerimiento
no se aplica a los individuos que han sido incluidos en la categoria
5 de empleabilidad potencial (véase la nota 20).

En cuanto a las reglas de condicionalidad para seguir percibiendo la

prestacion, hay que sefialar la interconexién entre los PGM y los programas
de activacion. Las regulaciones aplicables a este respecto varian de acuerdo
con la edad del beneficiario y el tipo de PGM:

— Los beneficiarios mayores de 30 afios que reciben la prestacion

monetaria tienen el derecho y la obligacion de ser activados des-
pués de 12 meses. La autoridad local define el nimero de horas
semanales y la duracion del periodo de activacion.

Los beneficiarios menores de 30 afios que reciben la prestacion
monetaria tienen que ser activados después de 13 semanas. La
duracion del periodo de activacién depende de sus caracteristicas,
siendo m4s larga (18 meses) si estdn desempleados y no tienen es-
tudios o cuando tienen otros problemas ademads de estar parados.
Los beneficiarios de la prestacion introductoria tienen que parti-
cipar en un programa de integracion que consiste en mejora del
idioma, formacion para el empleo, etc.

Por lo que respecta a la cuantia, depende de varios factores: el tiempo

que el individuo lleva siendo ciudadano danés, el tiempo que lleva recibien-
do ayuda, la relacién con el mercado de trabajo o la causa que hay tras la
necesidad de ayuda. La prestacion monetaria ofrece un nivel de ayuda mas
elevado que los otros dos pero, debido a varios cambios normativos produ-
cidos en los ultimos afios, los perceptores de la prestaciéon monetaria pue-
den recibir una cuantia inferior (‘prestacién reducida’) bajo las siguientes
circunstancias:
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— Las parejas casadas (mayores de 25 afios) en las que uno o los dos

conyuges hayan recibido prestaciones durante seis meses conse-
cutivos sufrirdn una reduccién en su cuantia mensual.



— Las personas (menores de 25 afios) que no cumplan los reque-
rimientos de activacién al cabo de seis meses verdn reducida su
prestacion al nivel del programa SU (‘Programa de becas y prés-
tamos para estudiantes daneses’)?'.

— Todos los beneficiarios estardn sujetos, después de seis meses
de ayuda continuada, a un limite maximo de la cantidad total de
prestaciones recibidas.

— Las parejas casadas en las que ambos conyuges hayan recibido
prestacion monetaria durante al menos dos afios deben ser capa-
ces de certificar que ambos han trabajado durante al menos 300
horas durante los dltimos dos afios. Si no se cumple este requeri-
miento, la ayuda mensual de uno de los conyuges serd retirada.

Ademas de la prestacion mensual, los beneficiarios tienen derecho a
ayudas suplementarias:

— Cuidado de nifios: los beneficiarios de prestacion monetaria tienen
acceso gratuito para el cuidado de nifios (0-3 afios y 3-6 afios) sumi-
nistrado por las autoridades locales debido a que su renta es baja.

— Ayuda para gastos de vivienda: los individuos con elevados gastos
de vivienda (normalmente, beneficiarios solteros sin hijos) pue-
den recibir una cantidad mensual.

— Ayudas para cubrir gastos personales, como salud dental, medica-
mentos, gafas, etc.

— Prestacion para alojamiento: debido a que la mayoria de bene-
ficiarios son inquilinos y tienen rentas bajas, pueden recibir una
ayuda para el pago del alojamiento.

Debido al limie maximo de las ayudas, efectivo después de un periodo
de seis meses consecutivos, las posibilidades de recibir ayuda suplementaria
son bastante reducidas después de los seis primeros meses de ayuda.

2.2. Acceso al empleo de los colectivos menos
favorecidos

Estos programas de activacién, vinculados con los PGM, estdn disefiados
para lograr dos propdsitos: mejorar las competencias y las cualificaciones
de los parados; y reducir la cantidad de tiempo libre de los beneficiarios de
ayudas y aumentar su incentivo a encontrar un empleo. Estos dos aspectos
van asociados a la idea general del modelo de Estado de Bienestar danés: los
individuos tienen la responsabilidad de participar activamente en la socie-
dad (a través del trabajo) pero a la vez el Estado es responsable de asegurar

21 Todo danés de mds de 18 afios tiene derecho al SU para continuar su educacién indepen-
dientemente de sus condicion social. Los estudiantes que viven con sus padres reciben una ayu-
da inferior que los que no viven con su familia (346 euros/mes frente a 696 euros/mes, en 2009).
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a sus ciudadanos unos medios de vida aceptables. Por tanto, la politica labo-
ral se basa en el principio de que los parados que estdn recibiendo ayudas
publicas tienen que estar buscando empleo activamente o mejorando sus
cualificaciones para adecuarse a las demandas del mercado de trabajo, a la
vez que uno de los objetivos de dicha politica es ayudar a los perceptores de
rentas minimas a encontrar empleo rdpidamente para conseguir que ellos y
sus familias sean autosuficientes.

Desde la década de 1990 se han ido adoptando reformas cuyo propé-
sito era asegurar un mercado de trabajo flexible combinado con prestacio-
nes por desempleo adecuadas y el derecho y la obligacion de participar en
medidas de activacién (formacién). Para motivar y crear incentivos hacia
el trabajo para los perceptores de prestaciones, se han ido adoptando re-
gulaciones que imponen mayores obligaciones de activacion, sanciones por
rechazar la participacién en medidas de activacion, reglas de disponibilidad
mads duras y un limite maximo para el pago de ayudas sociales.

1. ‘Una nueva oportunidad para todos’.

Se trata de un programa puesto en marcha en 2006 en el que las autori-
dades locales, que son las responsables de hacer volver al mercado de
trabajo a los parados sin prestaciones contributivas, tienen que ofre-
cer a los beneficiarios pasivos que reciben rentas minimas una nueva
oportunidad de empleo o de activacion. Inicialmente el proyecto era
parte de un plan de integracion centrada en la educacion y el empleo
de las minorias étnicas. Se dedicaron fondos adicionales para los casos
de beneficiarios de ayudas sociales que habian permanecido pasivos
durante al menos un afio. La autoridad local debia decidir entonces si
el individuo recibia educacion, formacién profesional, formacién en
el empleo, rehabilitacién u otro tipo de servicio.

2. ‘El modelo Escalén’.

Este modelo consta de tres fases o escalones para acercar al parado
hacia el mercado de trabajo. El primero es una breve orientacion
y proceso de actualizacion de cualificaciones en el que el parado
participa en proyectos especiales y programas de formacion (por
ejemplo, cursos de danés) por un periodo de hasta seis semanas. El
segundo ofrece al parado una formacion ‘interna’ en un centro de
trabajo publico o privado durante 4-13 semanas; al parado se le asig-
na un tutor que ofrece apoyo profesional y social y una introduccion
a las reglas escritas y no escritas de la empresa. El tercer y tltimo
paso es un empleo que puede durar hasta un afio en una empresa
con un subsidio salarial de la autoridad local. No es necesario que el
parado tenga que pasar por todas las etapas, sino que dependiendo
de las competencias del mismo puede ir directamente al empleo con
subsidio salarial.
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3. ‘Nuevos caminos hacia el empleo’.

Es un proyecto presentado en 2006 que dura cinco afios y que con-
siste en 14 iniciativas dirigidas a ayudar a personas con problemas
mentales y otros grupos desaventajados que reciben asistencia so-
cial para entrar en el mercado de trabajo.

4. Actividades en el borde del mercado de trabajo.

En 2005 el gobierno establecié un fondo para la activacion social di-
rigida a ofrecer a personas desfavorecidas con otros problemas ade-
mas del desempleo la posibilidad de lograr una vida adecuada. Para
facilitar la dificil transicién a un empleo no subsidiado, el gobierno
establecié un ‘programa de tutores’ establecido en determinados
centros que asisten a personas socialmente desfavorecidas en su
reintegracion laboral y que les ayudan con orientacion sobre como
comportarse en el lugar de trabajo. Al mismo tiempo, los tutores
ayudan a las empresas en algunos de los problemas que rodean las
contrataciones de empleados con especiales dificultades.

5. El ‘programa de temporales’ tiene como objetivo ofrecer trabaja-
dores temporales a las empresas que emplean personas socialmente
desaventajadas que tienen problemas de absentismo en periodos de
transicion. Este programa también indemniza a los empleadores en
caso de ausencia del trabajador.

6. ‘Nuestra responsabilidad colectiva II".

Se trata de una de las iniciativas de politica social mas ambiciosas.
Cada uno de los proyectos individuales estd disefiado para un colec-
tivo especifico de personas desfavorecidas con el propdsito de acer-
carlas a la consecucién de objetivos individuales y cualificarlas para
algin tipo de empleo, en parte mediante iniciativas relacionadas con
la formacioén y la educacion.

2.3. Acceso a servicios de calidad

Los servicios desempefian un papel esencial para prevenir la exclusion y
ayudar a las personas en riesgo de pobreza a salir de ella y alcanzar la auto-
nomia. Como se menciond mads arriba, en el caso de Dinamarca existe una
amplia gama de programas de ayuda suplementaria, incluyendo el acceso
a servicios de calidad, como por ejemplo guarderias, educacion o vivienda.

En cuanto al acceso a la educacion y la formacion, se considera la edu-
cacién preescolar como un factor fundamental. Al mismo tiempo, la estra-
tegia danesa consiste en asignar recursos especificos para mejorar el acceso
a la educacién y la formacién de grupos concretos en riesgo de exclusion,
potenciando unidades de orientacién para alumnos bilingiies en programas
de formacién profesional, a través de tutores, clases optativas y apoyo para
la implicacién de los padres.
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En el caso de la vivienda, Dinamarca esta realizando estrategias mas
integradas que combinan acceso a la vivienda con apoyo social. La vivienda
es uno de los principales componentes de las politicas regionales en las que
la lucha contra las diferencias regionales va de la mano con la lucha contra
las diferencias en vivienda, de modo que estas politicas estdn dirigidas al
desarrollo urbano y a conseguir comunidades sostenibles para combatir la
creacion de guetos y promover la mezcla social. Ademds, uno de los aspec-
tos mds novedosos tiene que ver con la relacién entre la exclusion finan-
ciera y los problemas de vivienda: Dinamarca lleva experimentando desde
2004 con la retirada de las deudas a la Administracién Publica de los grupos
socialmente desfavorecidos que han estado recibiendo asistencia social durante
cuatro afios 0 mas.

En relacion con las ayudas a la vivienda, el Ministerio de Hacienda ha
realizado algunas estimaciones para evaluar su impacto en la renta disponi-
ble del hogar, dados algunos supuestos sobre la cuantia de los ingresos, el
tipo de cuidado de nifios, etc. En relacién con el tipo de familia, la contribu-
ciéon mas elevada en la renta disponible corresponde a las madres solteras,
independientemente de la fuente de renta. Para las parejas casadas o de
hecho el impacto es mds limitado. Al mismo tiempo, independientemente
del tipo de familia y de la fuente de renta, las ayudas para vivienda tienen
una contribucién positiva y significativa en la renta disponible familiar. Sin
embargo, esta contribucion es mas limitada como consecuencia del limite
maximo de ayudas que limita la cantidad de ayuda en forma de prestacion
monetaria, ayuda suplementaria y ayuda para vivienda a los individuos que
han estado recibiendo ayudas por un periodo superior a seis meses.

3. Valoracion, buenas practicas y gobernanza
de las politicas de Inclusién Activa

3.1. Valoracion de impacto: Cobertura y efectividad

a) Cobertura de la poblacion relevante

Aunque el sistema danés es universal y todos los individuos que cumplen
ciertos criterios tienen el derecho a recibir ayudas econémicas independien-
temente de su historial laboral, la cuantia de dicha ayuda varia de acuerdo
con diversos factores. Por tanto, la cuestiéon no es tanto si se accede o no
sino mds bien en qué medida se proporciona cobertura a grupos vulnerables
que poseen determinadas caracteristicas. Una forma de valorar si el sistema
ofrece asistencia a la poblacion relevante es mediante la comparacion de las
tasas de riesgo de pobreza y de la diferenciacion existente en el grado de
proteccion para varios colectivos de poblacién.
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Hay tres colectivos que se encuentran sobre-representados en el grupo
de rentas bajas en Dinamarca: los jévenes de 18-24 y 25-29 afios; las ma-
dres solteras; y los inmigrantes y descendientes de inmigrantes. Al mismo
tiempo, si se comparan dos de los programas existentes (prestacion inicial y
prestacion econdmica), el primero es mds accesible mientras que el acceso
al segundo depende mads de la historia laboral y del tiempo de residencia,
lo que significa que una prestacion mas elevada estd asociada con mayores
demandas al potencial beneficiario. Ademas, si se compara la cuantia de
ambos programas para diferentes tipos de individuos o familias, la diferen-
cia en las cuantias es bastante significativa. Por ejemplo, la prestacion inicial
es un 50-55% de la prestacion econdmica en el caso de solteros sin hijos y
de parejas sin hijos o con dos hijos, mientras que es un 77% en el caso de
los solteros con un hijo. Estas diferencias llevan a pensar que, por lo que
respecta tanto a los jovenes (menores de 25 afios) como a los inmigrantes,
los PGM estan diferenciados de tal forma que llevan a un bajo nivel de ade-
cuacién en la cobertura.

b) Efectividad en términos de reduccion de la pobreza

El objetivo general de los PGM es principalmente ofrecer a las personas
una red de seguridad temporal durante la transicion bien hacia la autonomia
bien hacia otros programas de mantenimiento de rentas mas permanentes,
como el desempleo o la jubilacién anticipada. Por tanto, los PGM no estan
disefiados con el propdsito de sacar a las personas de la pobreza de forma
permanente. Por eso, resulta dificil encontrar estudios y evaluaciones cen-
tradas en esta cuestion.

En primer lugar, desde un punto de vista mas general, hay que sefialar
que Dinamarca ocupa una de las primeras posiciones (la cuarta) en cuanto
a gasto en proteccion social, practicamente duplicando la media de la UE-
27 (datos de Eurostat). Ademas, las transferencias sociales parecen tener
un impacto muy significativo en el caso de Dinamarca en comparacién con
otros paises europeos, puesto que hacen reducir la tasa de riesgo de pobreza
del 27% al 12% (la media de la UE-27 pasa de un 26% a un 16%), lo que
significa que le hacen pasar de ser un pais con una elevada tasa de riesgo de
pobreza (ocupando el puesto 20-21 de los paises europeos) a situarse entre
los paises con una tasa baja (ocupando el puesto 3-6).

En segundo lugar, estd la cuestion del tiempo que los individuos estan
recibiendo las ayudas y qué sucede con ellos después. Los datos referidos a
la distribucién del tiempo que los beneficiarios reciben rentas minimas en
un afio muestran que en torno al 60% reciben prestacion introductoria 7-12
meses, mientras que esa es la proporcién de los que reciben prestacion ini-
cial 1-6 meses. En cuanto a la prestacion econdmica, los datos difieren segiin
el colectivo, ya que mas de la mitad de los jévenes (menores de 25 afios)
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reciben la ayuda por un periodo muy corto (menos de 3 meses) mientras
que en el caso de los adultos hay una elevada proporcion de los que reciben
ayuda tanto en los periodos muy cortos como en los largos (10-12 meses).

Adoptando una perspectiva mds larga, un estudio analiza a los per-
ceptores de PGM durante el periodo 2004-2007. Los resultados indican que
alrededor de la mitad de beneficiarios han recibido una prestacion durante
menos de 6 meses durante dicho periodo de 4 afios y s6lo un 5,5% lo han
hecho durante més de 3 afios. Ademads, las personas inmigrantes han recibi-
do ayuda durante un periodo de tiempo més largo que los beneficiarios de
origen danés, en media. Finalmente, la proporcién de beneficiarios que han
abandonado los PGM y que se encontraban ocupados o realizando forma-
cién en 2007 en comparacion con 2004 es més elevada entre los que recibian
prestacion introductoria e inicial que entre los que recibian prestacion eco-
némica (40% frente a 26%).

c) Efectividad en términos de incentivos para trabajar

Esta cuestion es importante debido a que, dada la situaciéon del mercado de
trabajo danés (con tasas de paro muy bajas y tasas de actividad y de ocupa-
cién elevadas), las medidas de politica adoptadas en los tltimos diez afios se
han dirigido a tratar de aumentar la vinculacién con el mercado de trabajo
de los personas por medio de mejoras en los incentivos.

Es en el contexto de estos cambios en el que se han llevado a cabo
estudios para evaluar la efectividad de los incentivos para trabajar. Uno de
los cambios (adoptado en 2003) fue establecer un limite maximo de las pres-
taciones monetarias para que nunca superasen los salarios. El objetivo era
aumentar los incentivos de los desempleados para encontrar un empleo. Un
estudio realizado por el Instituto de Investigacion Social en 2005 llegé a los
siguientes resultados. En cuanto a los efectos sobre la participacion laboral,
el grupo afectado por el cambio de politica no aumenté su vinculacién con el
mercado de trabajo més que el grupo no afectado. Una de las posibles razo-
nes es que los individuos afectados por el cambio de incentivos tienen otros
problemas ademas de estar parados. Ademads, el cambio de politica tampo-
co parece haber afectado sustancialmente al interés de los individuos por
encontrar un empleo, pues la mayoria de los mismos no muestra interés en
buscarlo. Entre quienes buscan activamente empleo, si se detecta un cierto
aumento de sus esfuerzos por encontrarlo, en comparacién con el grupo de
individuos no afectados por el cambio. Sin embargo, la disponibilidad para
aceptar ofertas de empleo no ha variado. Finalmente, lo que si se ha visto
afectado por el cambio de politica es la situacién econdémica de las personas,
ya que al reducir sus recursos financieros les ha dificultado el pago de la
renta de la vivienda o las cuotas de los préstamos.

Otro cambio normativo que permite analizar la efectividad de los incen-
tivos a trabajar es la puesta en marcha de la prestacion inicial en 2002. Desde
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entonces se han llevado a cabo varios estudios de evaluacion de este progra-
ma asi como de la prestacion introductoria para analizar si es que hay muchos
individuos que permanecen en los programas y si los beneficiarios responden
al sistema de incentivos. Los resultados de las evaluaciones sugieren que la
evidencia sobre la efectividad de los incentivos es ambigua. Los incentivos
parecen haber tenido un impacto en algunos beneficiarios mientras que, al
mismo tiempo, quienes tienen menos recursos (en términos de salud, de com-
petencias en el lenguaje, etc.) se han colocado en una posicién peor como
consecuencia del programa. En este contexto, se han hecho recomendaciones.
Por ejemplo, los refugiados en Dinamarca, en vez de recibir la prestacion ini-
cial debido a que no han permanecido lo suficiente en el pais, deberian tener
derecho a la prestacion monetaria regular durante los tres primeros afios de
periodo introductorio. De este modo, este colectivo aumentaria sus oportuni-
dades para hacerse autosuficiente si recibiese ayuda monetaria regular.

Otro aspecto que se ha discutido que puede haber influido en los nu-
los o pequeiios efectos de los incentivos es el hecho de que para algunos
individuos la ganancia marginal de la transicién hacia la autosuficiencia es
muy reducida. Ademads, la transicion hacia la autosuficiencia parcial (por
ejemplo, aceptando un empleo a tiempo parcial) produce un efecto margi-
nal sobre los ingresos incluso mas reducido debido a las disminuciones de la
ayuda monetaria. Por ejemplo, un beneficiario de la prestaciéon monetaria
obtendra una reduccién de la ayuda monetaria igual a la cantidad de ingre-
sos resultando en un impuesto marginal efectivo sobre el trabajo del 91% si
la renta por hora es 100 coronas danesas. Una renta mayor también puede
afectar negativamente a la cantidad de ayuda suplementaria para gastos de
vivienda. Sin embargo, el nivel de renta serd mayor si el beneficiario es ca-
paz de encontrar un empleo a tiempo completo.

3.2. Aprendizaje y buenas practicas

Muchas de las acciones que se emprenden en Dinamarca se basan en la evi-
dencia previa y en la cultura de la evaluacion siguiendo tres pasos: (a) las ini-
ciativas suelen seleccionarse sobre la base del conocimiento en cuanto a qué
funciona y qué no funciona, utilizando la experiencia existente en el pais y
en otros paises; (b) el desarrollo y la puesta en marcha de las iniciativas re-
quiere la formulacion de objetivos especificos para las actividades y como se
logrardn dichos objetivos en la préctica; y (c) hay un seguimiento continuo
de la experiencia y los resultados y una acumulacion del conocimiento, lo
que permite la toma de decisiones mejores en el futuro.

En cuanto a las buenas practicas, destacamos algunas. Dentro del drea
de ayuda a nifios y adolescentes desfavorecidos, se encuentra la evaluacion
del proyecto Focus on the Family (desarrollado en Copenhague). El obje-
tivo de la iniciativa consistia en llevar a cabo un disefio de evaluaciéon que
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comprendiese el proceso de documentacion y evaluacién, los métodos y
los resultados. Ademas, se deseaba que el disefio hiciera de la evaluaciéon
una parte integral del desarrollo del método y una herramienta continua
utilizada en la practica. La evaluacién debia ser capaz de: presentar docu-
mentacion sobre la puesta en marcha y el desarrollo del método; presentar
evidencias documentadas sobre los resultados; medir efectos a corto y largo
plazo de la iniciativa; vincular el conocimiento sobre los métodos aplicados
y los resultados; formar parte del aprendizaje continuo y del desarrollo del
método de los profesionales; y crear una base para el mantenimiento de los
objetivos generales y para mejorar el proyecto de forma continuada. La eva-
luacion se centraba en diversas dreas de interés e implicaba el uso de datos
administrativos, asi como la realizacién de encuestas y de entrevistas cua-
litativas individuales y en grupo dirigidas tanto a los nifios y jévenes como
a sus familias y a los trabajadores sociales y profesionales que trabajaban
con ellos y la medicién del efecto de las medidas utilizando herramientas
estadisticas, todo lo cual aseguraba que la experiencia pudiera ser utilizada
en una escala mayor.

En el drea de personas socialmente desfavorecidas, se encuentra la ini-
ciativa ‘Forward’ dirigida a aumentar las probabilidades de encontrar em-
pleo de ex drogadictos y desarrollada por una ONG. Esta iniciativa coordi-
na el tratamiento, la formacién y la educacion, concediéndose importancia a
la prevencion de la recaida, el desarrollo y el mantenimiento de las compe-
tencias personales, sociales y profesionales de los participantes y el disefio
de carreras, planes de trabajo y educacion continua. Los resultados han sido
que dos de cada tres participantes han encontrado empleo o han comenzado
alguna ensefianza.

En el drea de la integracidn, se encuentra la iniciativa que tiene que ver
con la integracién de madres inmigrantes (y sus hijos) a través del proyecto
Neighbourhood Mothers (Madres del vecindario). Este consiste en elegir un
ndmero de mujeres paradas de procedencia extranjera y ofrecerles un curso
intensivo en el que se les ensefia mas sobre cdmo incentivar el desarrollo y
la integracion de sus hijos de un modo amplio. Las madres determinan los
temas a tratar junto con un director de proyecto. Tras el curso, las madres
‘vecinas’ buscan otras madres en el vecindario a las que transmitir el cono-
cimiento que han adquirido a lo largo de un periodo de visitas regulares.

3.3. Gobernanza

En el caso danés, se ha producido una participacion activa de los grupos de
interés en la preparacion conjunta del Informe de Estrategias, a la vez que
tenia lugar un periodo de consultas amplio y abierto. Un aspecto importante
es que ha habido retroalimentacion (feedback) en cuanto a los resultados de
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la participacion. Por lo que respecta a la coordinacion horizontal, cabe des-
tacar la coordinacién entre ministerios en muchas de las iniciativas tomadas
asi como la existencia de comités dentro del gobierno y en la Administracion
Publica; también hay que sefalar la existencia de planes de accién local con
metodologias similares y objetivos comunes. Con respecto a la coordinacién
vertical, las autoridades locales tienen un peso importante en el desarrollo y
la puesta en marcha de iniciativas para la inclusién activa, contribuyendo a
la innovacién social o incluyendo las necesidades de inclusion en los reque-
rimientos de desarrollo local mas amplios, en muchos casos siguiendo lineas
de actuacién marcadas desde el gobierno nacional.
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VIII. Conclusiones

La estrategia europea de IA fue formulada formalmente en 2008 si bien es
el resultado de un largo periodo de debate en el seno de las instituciones
europeas. Si tomamos como referencia el afio 2008 no cabe duda de que el
desarrollo de las estrategias nacionales de IA se encuentra atin en fase de
despegue y experimentacion, tal como se comprueba a la hora de analizar
y valorar las seis experiencias nacionales de IA. A pesar de su caracter ain
provisional podemos en estas conclusiones destacar tres aspectos del andli-
sis realizado: los objetivos generales del trabajo en relacion con la estrategia
de IA, los principales rasgos definitorios de cada caso nacional de 1A v, fi-
nalmente las tendencias comunes en el desarrollo de las estrategias de la TA.

1. ;Queé es la estrategia de Inclusion Activa?

Como desarrollo de la estrategia europea de IA puesta en marcha formal-
mente en 2008 analizamos una muestra significativa de casos nacionales
representativos de los diferentes regimenes de bienestar existentes en la
Unién Europea. En todos los casos se sigue la misma ldgica analitica: cons-
truccién de la estrategia de inclusion activa a partir de los PNAin de 2006-
2008 y 2008-2010; después se analiza la concrecion de dicha estrategia en
base a los programas en los que se combinan los objetivos de garantia de
rentas, acceso a los servicios publicos e inserciéon laboral; finalmente, se hace
una valoracién de la efectividad de las politicas aplicadas.

Las politicas y programas de IA no son nuevas en los actuales Estados
de Bienestar. Se podria afirmar que son una actualizacion de previos dis-
cursos y précticas institucionales ya existentes desde el inicio de la reforma
social en la que el trabajo asalariado constituye la esencia del sistema de ca-
pitalismo de mercado. Solamente quien estaba incapacitado para el trabajo
y no disponia de recursos podia acceder a una prestacién econémica cuya
cuantia estaba (y sigue estando) por debajo de los ingresos procedentes del
trabajo con el fin de evitar desincentivos a la participacion en el mercado de
trabajo. Esta filosofia bdsica llega hasta la actualidad.

El paradigma de la activacién y su concrecion, en diferentes estrategias
y politicas, entre ellas la inclusién activa, no es mds que la actualizacién de
una concepcion de la sociedad en la que el trabajo asalariado vertebra la
vida social y econdmica y, por tanto, modula las condiciones de vida de las
personas.

A partir de 1980 con la primera crisis del Estado de Bienestar se reac-
tualiza el discurso de la obligacién de trabajar y de la necesidad de controlar
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la eficacia de las prestaciones asistenciales después del periodo de cuasi ple-
no empleo en una parte importante de los Estados de Bienestar (1950-1980).

Los Estados de Bienestar entran en una fase de reestructuracion ins-
titucional por cambios en su mercado de trabajo pero, también, de reorien-
tacion ideoldgica en la que se abre paso rapidamente la idea y préctica de la
activacion como nuevo, aunque en su esencia no lo sea, paradigma tedrico-
ideoldgico en el que se desarrollaran visiones muy diferentes que discurren
entre enfoques de inclusion social basados en la promocion de las capacida-
des de las personas a aquellos enfoques basados en el control social y en 6p-
ticas de workfare. En todo caso cabe sefalar un cierto comtn denominador
de la idea de activacion: centralidad del empleo, la idea de que es preferible
0 mas rentable trabajar que depender de prestaciones sociales, la responsa-
bilidad del ciudadano, el establecimiento de condiciones de elegibilidad y
control para acceder a las prestaciones.

Dicho de otro modo, la estrategia de la activaciéon comprende tres ob-
jetivos, no todos ellos explicitos, eficiencia productiva (formacién o mejora
del capital humano), reproduccién del trabajo asalariado (insercion laboral)
y legitimacién de una ética de responsabilidad individual (contrato moral con
la sociedad). Por lo tanto, cabe afirmar que la l6gica social de la activacion se
abre paso ya desde la década de los afios 80 primero como un planteamiento
conservador (la obligacion) y liberal (eficiencia) de las prestaciones sociales
por desempleo vy, casi inmediatamente, como un campo de accién en el que
brotan las variadas concepciones de la activacién que, en el caso de la UE,
caminardn por la amplia ruta interpretativa de la inclusién social.

En el caso de la UE todos los modelos nacionales de activacion se han
influido mutuamente sin menoscabo de sus raices historicas. Asi, el modelo
britdnico ha dado progresiva importancia a la garantia de renta en su re-
lacion con las exigencias de insercién laboral. Por su parte, los paises del
modelo nérdico han incidido en mayores exigencias de activacion sobre la
garantia de una combinacion de renta suficiente y servicios publicos de apo-
yo. Finalmente, los paises del modelo continental, con amplias diferencias
internas entre si, han prestado creciente atencion a la condicionalidad de la
renta y a la coordinacién de los servicios sociales y de empleo.

Bajo esta mutua influencia se ha construido, dentro del paradigma de
la activacidn, la idea de la IA que no es sino el compromiso politico-ideolo-
gico en el seno de la UE entre tres concepciones histéricas de la integracion
social (liberal, conservadora y socialdemdcrata) cuyo comtn denominador
es la centralidad del trabajo asalariado.

La Estrategia de Lisboa 2000 supuso un espaldarazo a la construccion
de un discurso tedrico-ideoldgico de la inclusién social que se inicia como
inclusion social con los PNAin, continda como inclusién social activa para
finalizar ya en 2008 como inclusién activa a partir de la Recomendacién de
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la Comisién Europea, si bien ya en 2006 estaba construida su trama concep-
tual. Si la Recomendacion de 2008 fija la estructura conceptual e ideoldgica
de la TA en torno a la triada: renta adecuada (suelen utilizarse las expre-
siones adecuada y suficiente), acceso al mercado de trabajo y servicios de
calidad, ello no quiere decir, como veremos en el andlisis de los casos na-
cionales, que los diferentes paises hayan seguido la ruta marcada por dicha
Recomendacién. Practicamente en ningdn caso. Lo que se produce es una
actualizacién de sus politicas de inclusion laboral teniendo en cuenta otras
experiencias nacionales pero sin renunciar a la via histérica propia. De he-
cho los diferentes paises se limitan a actualizar o modernizar sus sistemas
de rentas minimas articuldndolas, en funcién de su tradicién y herramien-
tas propias, con las otras dos dimensiones de la IA. Si hubiera que forzar
una sintesis de tendencia global de inclusién activa se podria definir por
dos rasgos: a) Diferenciacion del sistema de rentas minimas en dos niveles:
uno tradicional para los que no pueden trabajar, de mantenimiento bdasico
de renta, de simple sustitucién de la incapacidad de trabajar por una renta
y otro sistema de nuevo cufio para los que pueden trabajar, con mayores
exigencias en cuanto a renta pero también con mayor capacidad de comple-
mentariedad en los casos en que existen nifilos cuya pobreza se debe evitar o
cuando se trabaja pero los ingresos del trabajo estan por debajo de la linea
de la pobreza (caso de los trabajadores pobres); b) en segundo lugar, una
optimizacion del acceso a los servicios del bienestar cuyo rasgo dominante
son los avances en coordinacion entre los servicios de empleo, de formacion
y servicios sociales, tratando de establecer rutas y conexiones entre todos
ellos. Como complemento de este acceso se han desarrollado en algunos
de los paises apoyos y prestaciones al acceso a la vivienda en los casos de
hogares con nifios.

(A quiénes va dirigida la Recomendacién de 2008?. En una primera
lectura parece que va dirigida a los excluidos del mercado de trabajo que,
ademas sufren, exclusiéon y pobreza, que acumulan diferentes carencias que
en muchos casos hacen inviable el acceso al mercado de trabajo como reco-
noce la propia Recomendacion al incidir en la necesidad de garantizar una
renta a aquellas personas que en ningdn circunstancia pueden trabajar. Sin
embargo, la realidad es mds compleja que lo que refleja la propia Recomen-
dacién en el sentido de que, en general, la tendencia de las politicas reales
de IA es que estdn dirigidas a colectivos ‘normalizados’, ‘cercanos relati-
vamente al mercado de trabajo’, con ‘posibilidades de ser empleados’ (los
entrecomillados son nuestros) que es donde operan los programas publicos
de prestaciones sociales y servicios. Por el contrario, la empleabilidad de los
colectivos mds excluidos tiende a ser dejada, cierto que con apoyo financie-
ro, a entidades sociales u ONG que comprueban en muchos casos que la
activacion sélo puede traducirse en mejora de habilidades sociales pero que
la obligacion de trabajar no es posible en todos casos.
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Por tanto, como veremos a continuacion, el desarrollo concreto de las
estrategias nacionales de IA es una combinacidén especifica de la tradicién
nacional de cada pafs, la influencia de la Recomendacién de IA de 2008 y de
los aprendizajes mutuos entre paises.

2. Una sintesis de las estrategias de 1A de
seils casos nacionales

2.1. Estrategia de IA en Alemania

Alemania es un pais con un Estado de Bienestar que forma parte del llama-
do modelo continental en el que la Seguridad Social es la estructura central
del sistema de proteccion social. Antes de la Estrategia de Lisboa 2000 Ale-
mania habia desarrollado programas de apoyo a la insercién en el mercado
de trabajo. Sin embargo, las reformas Hartz, sobre todo la reforma IV de
2005, supone un replanteamiento en profundidad del sistema asistencial tra-
dicional que queda dividido en dos bloques: el primero o tradicional que
garantiza las condiciones de vida de las personas que no pueden trabajar y,
el segundo, el llamado Desempleo II, que forma parte de la nueva genera-
cion de rentas minimas ligadas profundamente a la ocupacién y el empleo.
Este dltimo modelo constituye un modo concreto de articular la garantia de
renta, la insercién laboral y el acceso a los servicios publicos.

La puesta en marcha del programa de Desempleo II fue inicialmente
una medida de ajuste de las prestaciones sociales de tipo asistencial para
evitar la trampa del paro. Sin embargo, las modificaciones impuestas por
el Tribunal Constitucional en relacién a la insuficiencia de la cuantia de la
prestacion y la influencia indirecta de los PNAin en relacién con la pobre-
za infantil, conciliacién de la vida laboral y familiar, el fracaso escolar y la
inmigracién, han permitido resituar el programa en otra 6ptica a la vez que
diversificarlo para dar respuesta a la variedad de situaciones de exclusion
social existente.

En el modelo aleman de inclusién activa la educacién en general, y
sobre todo la formacién ocupacional y profesional, ocupa un papel central.
La idea de que el capital humano es la clave del éxito de la inclusion activa
se constata en los PN Ain asi como en los programas concretos en que se ma-
terializa. Junto a ello el apoyo a la familia cuidadora lo que implica una in-
tervencion activa en la lucha contra la pobreza infantil y en el desarrollo de
medidas que faciliten el cuidado de los nifios haciéndolo compatible con el
trabajo de los padres, sobre todo en el caso de las familias monoparentales.

Finalmente, la inclusion de los inmigrantes se contempla a nivel de la pro-
teccion de los nifios y de la mejora de habilidades de la lengua y cultura alemanas.
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La extension del programa de Desempleo I forma parte de los cam-
bios en el mercado de trabajo (aumento de la temporalidad, contratacidén
a tiempo parcial, limites a la cobertura e intensidad del nivel contributivo
del desempleo) de forma que mas del 60 por cien de los perceptores de
prestaciones de desempleo forman parte de este programa. En este sentido
se ha producido en el modelo alemén de bienestar una extension asistencial
activa de la proteccidon por desempleo. Asistencial porque las cuantias de
la renta no parecen ser suficientes para mantener un nivel de vida digno vy,
por ello, se han reforzado con prestaciones complementarias en el caso de
los hogares con hijos a cargo. Son prestaciones que estdn en conjunto por
debajo del umbral de pobreza relativa excepto en los hogares con dos hijos
u hogares monoparentales con hijos. Programa que es también ‘activo’ en la
medida en que su objetivo es empujar a los beneficiarios a volver al mercado
de trabajo ordinario, sobre todo a los mds jovenes, lo cual se ha logrado sin
que se hayan obtenido éxitos superiores respecto a los afios previos a 2005,
antes de la fusion de los programas asistenciales en Desempleo 1. En la ac-
tualidad, como antes de 2005, 1a mitad de los perceptores de la prestacion ha
retornado al mercado de trabajo antes de un afio.

Si la interrelacion entre garantia de renta y acceso al empleo se ha
profundizado, mas mediante el control o exigencia de aceptaciéon de un em-
pleo que de una interrelacién flexible, no sucede con la misma intensidad
la relacion entre la garantia de renta y el empleo con los servicios publicos,
con la excepcion de la rehabilitacién por parte de los servicios sociales y los
apoyos locales a programas globales de insercion de colectivos vulnerables o
muy desfavorecidos. Hay que destacar, finalmente, que los PNAin han per-
mitido avanzar en gobernanza, sobre todo en la coordinacién entre Estado
federal y los Lénder, asi como en la puesta en valor de buenas practicas en
programas de fracaso escolar, renovacién urbana e integracion de personas
con discapacidad.

2.2. Estrategia de IA en Francia

La politica francesa de insercion social contenia previamente buena parte
de los elementos basicos de la estrategia europea de inclusion activa. Los
PNAin franceses han sido instrumentos de acopio y enmarcado de progra-
mas ya en marcha, no de renovacién. El curso de la politica francesa de
insercion se ha visto mds marcado por factores como los conflictos de vio-
lencia urbana juvenil, los incendios de hogares de inmigrantes de 2005 o los
calendarios electorales y cambios gubernamentales.

Los esquemas de minimos asistenciales y categdricos constituian desde
1956 el eje de la lucha contra la pobreza. En 1988, el RMI introdujo la in-
sercidn de los perceptores entre los objetivos de los mecanismos de garantia
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de minimos. Una década mds tarde, la Ley de Lucha contra la Exclusion re-
forz6 el cardcter laboral de la insercién, introduciendo incentivos al empleo
en diferentes esquemas de ingresos minimos. En 2004, el Plan de Cohesién
Social relanzé la lucha contra la pobreza y fue seguido en 2005 por la Ley de
Cohesion Social y una intensa produccion legislativa en materia social. El
dltimo proceso de cambio es la puesta en marcha de la RSA que reforma de
la garantia de minimos para poblaciones en edad activa.

En este contexto, las medidas de los PN Ain 2006-2008 y 2008-2010 se
estructuraron en torno a tres objetivos: a) Acceso y retorno al empleo de las
personas mas alejadas del mismo (parados de larga duracion, beneficiarios de
garantia de minimos, jovenes con dificultades de insercidn; personas que acu-
mulan dificultades sociales y profesionales); b) integracion social y profesio-
nal de los jévenes; y c) oferta de vivienda subsidiada y residencial de calidad.

La inclusién activa estd basada en una compleja red de esquemas de
minimos, a menudo categdricos y con prestaciones diferentes entre si en
cuantias, requisitos, umbrales de acceso, comprobaciones de recursos o con-
diciones de percepcion. Este conjunto ocupa un lugar importante en el siste-
ma de redistribucion francés y permite aumentar los ingresos de los hogares
mas modestos. La introduccién de la RSA da protagonismo a la insercién
laboral como forma de proteccion ya que se define como un incentivo fi-
nanciero para personas sin recursos que garantiza a cualquiera que retoma
un trabajo que sus ingresos aumenten y completen los recursos de aque-
llos a quienes su actividad profesional no les reporte ingresos suficientes.
La prestacion implica el deber de buscar activamente empleo y el derecho
a un acompafiamiento social y profesional adaptado siguiendo un proyecto
personalizado de acceso al empleo.

El desarrollo de un mercado de trabajo mads inclusivo se basa en diver-
sos mecanismos para facilitar el acceso al empleo de los colectivos mas ale-
jados puestos en marcha desde los afios 80: contratos subsidiados (contrats
aidés); estructuras de insercion a través de la actividad econémica (insertion
pour Uactivité économique, IAE); recursos, incentivos y ayudas fiscales para
hacer rentable el trabajo (make work pay); y bonificaciones en las cotizacio-
nes sociales. Todas estas medidas van mas alld de los perceptores de garan-
tias de minimos y se basan en el empleo de incentivos en lugar de medidas
punitivas o de control.

El acceso a servicios de calidad se materializa en la reduccién de ba-
rreras para ciertos colectivos en el acceso a sanidad, vivienda, servicios
financieros o de discriminacién positiva para regiones o dreas urbanas en
educacion. La estrategia difiere en la reforma de los servicios de empleo en
cuya reforma se establece la prioridad de los colectivos més alejados de los
mercados de trabajo.
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Las principales criticas a las reformas que se han puesto en marcha
desde mediados de esta década ponen en cuestioén el peso que en su di-
seflo han tenido problemas como los desincentivos o las dependencias, el
abandono del objetivo de erradicacién de la pobreza y la orientacién hacia
los pobres capaces de acceder al empleo restando atencién a aquellos para
quienes la vuelta a un puesto de trabajo es dificil por razones como la edad,
la falta de cualificacion, la enfermedad o la discapacidad. A ello, se afa-
den dudas sobre su papel en la extension de trabajos de baja calidad y mal
pagados, creando trampas de empleo de baja calidad o desincentivando el
empleo de mujeres cuyas parejas cuentan con trabajos inseguros, parciales
y mal pagados.

Cabe destacar como las reformas desde finales del siglo XX han aspira-
do explicitamente a reforzar la gobernanza del proceso de la politica publica
de inclusién social dado su cardcter multisectorial y descentralizado, en que
el abundan programas y prestaciones acumuladas en las tltimas tres déca-
das con objetivos no siempre coherentes. Otros instrumentos estan destina-
dos al seguimiento de las politicas y programas del drea de inclusién social,
asi como el conocimiento de las necesidades de los colectivos en situacion
de pobreza. La Ley LCE de 1998 habia desarrollado instrumentos de obser-
vacion, de coordinacién y de evaluacién y establecido una estructura basica
de seguimiento de la lucha contra la pobreza y la exclusion social de apoyo
a la accion de la DGAS. La participacion es vista como una via para el se-
guimiento de las politicas a través del empleo de dispositivos que retinen a
los actores y, sobre todo, a los usuarios mediante la generalizacion de los
métodos de evaluacion participativa, la ampliacién de las dindmicas usadas
en el Grenelle o el fomento de foros locales y jornadas de buenas practicas.

2.3. Estrategia de IA en Italia

Se analiza, desde una perspectiva de inclusion activa - garantia de ingresos,
acceso al empleo y acceso a los servicios de calidad-, en primer lugar, los
planes nacionales de inclusion social para los periodos 2006-2008 y 2008-
2010 en Italia. En segundo lugar, se exponen algunos de los programas mas
representativos de inclusion desarrollados en el pais italiano en el horizonte
temporal citado. Posteriormente se valora la cobertura, efectividad e impac-
to de los programas y se ponen ejemplos de algunas buenas practicas.

Las prioridades de ambos planes nacionales de inclusion se han cen-
trado, de un lado, en adoptar medidas para sostener economicamente los
ingresos familiares y, de otro lado, en mejorar los sistemas de intervencién
y servicios sociales, por medio de los cuales las familias puedan superar las
carencias internas y estructurales de la sociedad italiana. Concretamente las
prioridades estratégicas han sido las siguientes: reducir la pobreza, garanti-
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zar el acceso a servicios (familia, infancia y ancianos, fundamentalmente)
y la atencidon a categorias vulnerables (discapacitados, mujeres, inmigran-
tes, rumanos y etnia gitana). La gobernanza y las diferencias regionales son
prioridades transversales que los planes italianos asumen como retos.

Los programas desarrollados en atencién a los criterios de inclusion
activa se resumen en los siguientes aspectos:

— Programas de garantia de minimos: En Italia, a nivel nacional, no
se han creado mecanismos coherentes de garantia de minimos, a
excepcion de la experiencia del Reddito Minimo de Inserimento,
que oficialmente finalizé en el afio 2004. Las iniciativas a nivel es-
tatal a partir de esa fecha han sido de poca envergadura (‘tarjeta
de adquisiciones’ y los ‘bonos de familia’). Las experiencias de
mads éxito han de ser buscadas en el &mbito regional y local.

— Programas de acceso al empleo de los colectivos mds desfavore-
cidos: El acuerdo firmado en julio de 2007 entre el gobierno y los
agentes sociales, el denominado Protocolo Welfare es considera-
do clave en la conexidn entre politicas activas y pasivas en el am-
bito laboral. En un contexto de crisis internacional el Libro Blan-
co publicado en el afio 2009 expresa claramente que la respuesta
mdés importante contra la pobreza es el empleo y, por tanto, la
promocion de una sociedad activa y un mercado de trabajo inclu-
sivo. A pesar de los avances, las dificultades para conseguirlo son
todavia numerosas: grandes diferencias regionales, segmentacion
por edades y género, muchas mujeres han mantenido el rol tra-
dicional de cuidado de hijos y personas dependientes (ancianos
y discapacitados) y, en general, las medidas de apoyo a la familia
han sido insuficientes para cubrir el incremento del coste de la
vida.

— Programas de acceso a servicios de calidad: Todavia se tienen que
realizar grandes esfuerzos para definir el nivel basico de los servi-
cios sociales, con el telén de fondo de las disparidades regionales.
La gran mayoria de los programas puestos en marcha requieren
la colaboracion de las autoridades regionales, provinciales y loca-
les, asi como, del resto de los agentes sociales.

En los tres ambitos citados se puede apreciar el gran reto que la so-
ciedad italiana presenta en el &mbito de nuevos mecanismos de gestién que
permitan mejorar la gobernanza en sus distintas dimensiones: vertical, hori-
zontal, participacion y equidad territorial. Se ha incrementado la capacidad
institucional pero todavia presenta grandes debilidades.

La valoracion de la cobertura y efectividad de los programas de in-
clusion activa es un proceso complejo debido fundamentalmente a la falta
de verdaderas experiencias valorativas y de evaluacion (aunque todos los
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planes las estimen como sumamente necesarias). La fragmentacién de las
experiencias a niveles sub-nacionales afiade dificultades al proceso de coor-
dinacién y evaluacion.

Por tltimo, en linea con lo comentado en los parrafos anteriores, las
buenas practicas de aprendizaje debemos de buscarlas a nivel regional, pro-
vincial y local. El informe presenta algunas de ellas con el objetivo de ejem-
plificar mecanismos en la direccién de una politica de inclusion activa.

2.4. Estrategia de |A en Hungria

La estructura socio laboral que contextualiza las politicas de inclusion activa
de Hungria se caracteriza por la baja cualificacién, disminucidn progresiva
de poblacién (de un 10% para 2050), baja tasa de actividad, alto porcentaje
de hogares con nifios sin ninguna persona empleada, acentuadas diferencias
regionales en tasas de empleo, el escaso peso de la inmigracién y altas tasas
de pobreza entre el colectivo gitano. Esta estructura socio- laboral sin duda
ha sido determinante para la definicién de las que han sido las principales
prioridades estratégicas de los PNAin hingaros desde 2006: la promocién
de la inclusidn laboral y la reduccién de la inactividad, la lucha contra la po-
breza infantil, reducir las desventajas territoriales y de acceso a la vivienda
y mejorar la gobernanza del sistema.

Entre las principales medidas y programas de inclusion activa relacio-
nadas con estas prioridades destacan:

1. Enlo que respecta a la garantia de ingresos, Hungria no tiene una
politica articulada de rentas minimas. Existen prestaciones como
la Asistencia Social (regular social assistance) o la prestacion para
las personas en edad activa, en vigor desde 2009 y que reemplaza
a la anterior, que retinen buena parte de las caracteristicas tipi-
cas de las rentas minimas. Sin embargo, su limitada cobertura, la
insuficiente cuantia de las prestaciones y las marcadas diferen-
cias territoriales en cuanto a elegibilidad, cobertura e intensidad
protectora ponen en entredicho dicha consideracién. Como prin-
cipales medidas vinculadas al eje de la garantia de minimos de-
stacan: mayor vinculacién de las prestaciones econdmicas con las
transiciones al empleo. Por ejemplo: percepcion de rentas mini-
mas durante los primeros meses de contratacién y durante con-
tratos eventuales; vincular las prestaciones de rentas minimas a la
participacién en empleos ptblicos y a un contacto mds estrecho
con las agencias de empleo; favorecer la incorporacién y retorno
al mercado laboral de las familias con hijos beneficiarias de las
prestaciones econémicas familiares.
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Entre los programas de garantia de ingresos mas resefiables sefia-
lar la prestacion para las personas en edad activa. Esta prestacion
no tiene una duracion determinada y contempla dos grupos de
beneficiarios segin su capacidad para trabajar: a) Las personas
incapacitadas para desarrollar un trabajo serfan beneficiarias de
la Asignacion social (regular social allowance) siempre que no es-
tén capacitadas para trabajar, sean mayores de 55 afios, cuiden a
hijos menores de 14 afios cuya atencidn no puede ser provista por
los gobiernos locales y cuyos ingresos familiares sean inferiores
al 90% de la pensién minima (93 euros en 2008). La cuantia de
la prestacion se determina segin la composicion y los ingresos de
la familia. La prestacién mensual serd como maximo el salario
minimo neto (203 euros en 2009) y s6lo puede percibirla una per-
sona por hogar. b) Las personas capacitadas para un empleo que
puedan desarrollar trabajos publicos o que carezcan de empleo
tendrian derecho a la Ayuda a la disponibilidad -para el empleo-
(availability support) siempre que participen obligatoriamente
en trabajos publicos, en programas de formacién o de acceso al
mercado laboral, que colaboren con los servicios nacionales de
empleo en cuanto al registro y bisqueda de empleo y que realicen
al menos 90 dias de trabajo publico al afo. La cuantia a percibir es
independiente del nimero de miembros y de la composicion de
la familia. Se percibe una cantidad fija mensual equivalente a la
pension minima de vejez.

Complementariamente existen una serie de prestaciones como la
ayuda para el cuidado de los hijos (GYES) y el apoyo al crecimien-
to de los hijos (GYET) orientadas a reducir la pobreza infantil.

. En el eje de acceso al empleo de colectivos desfavorecidos de-

stacan como principales medidas: la asistencia a la creacién de
pequefias empresas, de cooperativas y otras entidades de la
economia social y las bonificaciones o exenciones en cotizaciones
sociales para la contratacion de personas recién graduadas meno-
res de 30 afios, parados de larga duracién, personas de baja cu-
alificacion, mayores de 50 afios, residentes en las microrregiones
mads desfavorecidas y para quienes acceden a un empleo tras fi-
nalizar las prestaciones por cuidado de hijos. Entre los principales
programas destacan los programas Start y sus ‘derivados’ como
Start plus, Start extra o Start Régio orientados fundamentalmente
a fomentar el empleo mediante bonificaciones en las cotizaciones
y la mejora de los sistemas de acceso al empleo.

. En el eje de acceso a servicios, en el ambito de la educacion se

han puesto en marcha medidas dirigidas a potenciar el sistema



de becas, el reequilibrio de distritos educativos, programas in-
dividualizados de apoyo tutorial y extracurricular y la escolar-
izacién prioritaria en la educacion primaria de personas de baja
cualificacion. En lo relativo al acceso a la vivienda, las prioridades
son mejorar las condiciones de la vivienda en las regiones desfa-
vorecidas y de los asentamientos precarios en la comunidad gi-
tana. Entre los programas de caracter omnicomprensivo destaca
el programa Sure Start orientado a la identificacién y prevencion
temprana de dificultades socioeducativas y a la coordinacién de
los servicios de cuidados, sanitarios y de bienestar para la infancia
entre todos los agentes y administraciones implicadas, o el pro-
grama ‘no abandonaremos a nadie’ orientado a reducir los dese-
quilibrios territoriales entre las microrregiones més desfavoreci-
das en el acceso al empleo y a los servicios.

En cuanto a la valoracion de la cobertura y la efectividad de los progra-
mas de inclusién activa resulta complejo hacer una evaluacion exhaustiva de
las mismas. En lo que se refiere a las prestaciones de garantia de minimos los
estudios de evaluacion realizados, ponen de manifiesto su efectividad para
contener el aumento de personas en situacion de pobreza absoluta. Por el
contrario, también constatan su baja cobertura, la existencia de significati-
vas disparidades regionales, falta de informacién en el acceso, insuficiencia
en las cuantias de las prestaciones y un impacto poco relevante sobre el
empleo, sobre todo en los casos en los que los gobiernos locales no pueden
garantizar que el beneficiario participe en los trabajos publicos.

La evaluacion de la efectividad de las politicas de inclusion activa
orientadas a las personas sin hogar y a la poblacién gitana es igualmente
compleja tanto por la falta de registros estadisticos oficiales y sistematizados
como porque la legislacién hiingara es muy restrictiva en lo concerniente a
la privacidad de los datos, la etnia y las situaciones familiares.

2.5. Estrategia de IA en el Reino Unido

Los Informes conjuntos de 2007 y 2009 sefialan que el principal reto de las
politicas de inclusion, también en los PNAIn, es la persistente desigualdad
social y su traduccién en desigualdad de ingreso, salud, habilidades y opor-
tunidades vitales. También la necesidad de hacer frente a la inactividad eco-
ndémica con un compromiso con los grupos mds vulnerables y el apoyo a la
transicion a un empleo sostenible y de calidad.

La adecuacién de los programas de renta minima viene delimitada tan-
to por las prioridades politicas como por los métodos de actualizacién de las
prestaciones. Desde el punto de vista de las prioridades politicas los hogares
con hijos a cargo y los pensionistas tienen prioridad sobre todos los demds
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en cuanto a lo que podriamos denominar como renta suficiente sin que ne-
cesariamente lo sea. Asi, mientras las prestaciones del Income Support 'y
prestacion por desempleo (Jobseekers Allowance) son escasamente el 10,8
por cien del salario medio a finales de la pasada década dicha tasa se eleva al
37 por cien en el caso de hogares con dos nifios menores de 11 afios y al 22
por cien en hogares de una sola persona entre 60 y 75 afios. Esta tendencia
se ha agudizado en los dltimos afios. Igualmente los menores de 25 afios que
son perceptores de prestaciones de Income Support y de la prestacion por
desempleo se encuentran discriminados respecto de otros colectivos; ade-
mas no pueden solicitar la prestacion complementaria fiscal (Working Tax
Credit) ano ser que tengan un hijo o sufran alguna discapacidad; igualmente
la prestacion complementaria de vivienda se reduce a la financiacién de una
habitacion. La situacién empeora por debajo de los 22 afios de edad.

Por otra parte, el método de actualizacion de las rentas minimas, bien
en relacién al indice de precios al consumo bien en relacién a los salarios,
condiciona en gran medida la cuantia e intensidad protectora en las diferen-
tes prestaciones sociales.

Uno de los problemas de este sistema, como en otros paises de la UE,
es la medida de su eficacia en relacién con los que cumpliendo los requisi-
tos formales de acceso a las prestaciones no las solicitan por alguna razon.
Ademas, las solicitudes son més elevadas cuando la cuantia de la prestacion
a la que se tiene derecho es mas elevada. Por prestaciones, la tasa mds baja
de solicitudes recae justamente en la prestacion de renta de los que buscan
empleo (Jobseekers Allowance) que se sitda entre el 52 y el 60 por cien de
los elegibles. Esto contrasta con los elegibles del Income Support donde las
solicitudes de los elegibles se sittian entre el 78 y 88 por cien. En cuanto a los
Tax Credit o desgravaciones fiscales, las solicitudes son mayores en el caso
de Child Tax Credit (CTC), y mas cuando se combina con otras prestaciones
como el Income Support o el Working Tax Credit. En el caso de las CTC,
las familias monoparentales solicitan en mayor medida que las parejas con
nifos, al igual que las familias con mayor nimero de hijos.

Como en otras politicas, hay un claro compromiso del gobierno bri-
tanico de llevar a cabo un seguimiento de su actuacién a partir de una se-
rie de metas (conocidos como Acuerdos de Servicio Publico, Public Service
Agreement, PSA), que son medidas a través de indicadores que se elaboran
anualmente. Las metas se acuerdan con las autoridades locales.

El PNAin forma parte de una estrategia mds amplia de lucha contra la
pobreza que ha sido liderada por la Unidad de Exclusién Social (Social Ex-
clusion Taskforce). En el otofio de 2006 se present6 un Plan de accién frente
a la exclusion social (Social Exclusion Action Plan) en el que se examinan
como reformas sistematicas de los servicios publicos pueden mejorar su re-
cepcion en los sectores de mayor exclusion.
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E1PNAin es una herramienta importante para vincular las actuaciones
a nivel de gobierno central con una serie de actores del Reino Unido que
estdn implicados con las tareas de inclusion social (sector voluntario y co-
munitario). Se ha evitado a propdsito la creacion de estructuras burocraticas
vinculadas al PN Ain pero desde 2006 se trabaja con un grupo formal de ac-
tores implicados activamente (departamentos del Gobierno, administracio-
nes descentralizadas, gobiernos locales, sectores voluntario y comunitario y
personas que viven situaciones de pobreza y exclusion).

Se reconoce que el gobierno no puede en solitario dar respuesta a las
necesidades, ya que los ciudadanos, comunidades, empresas y organizacio-
nes no gubernamentales tienen también un papel importante. Se pretende
ir incorporando mads perspectivas y experiencias en la estrategia como una
forma de llamar la atencién sobre el propio proceso del PNAin, asegurar
una visién compartida sobre las cuestiones de exclusion social e identificar
lo que esta funcionando para apoyar futuros desarrollos.

El PNAin también ha servido para implicar a todos los niveles de go-
bierno en el proceso, en el que ha jugado un papel importante la unidad
de Politica social (Social Policy Task Force), desarrollando estrategias para
recoger la participacion de los implicados en el proceso (Get Heard!).

Los niveles descentralizados (devolved level) y locales también sitian
la inclusién social en el centro de la agenda. Los vinculos entre los niveles
central y descentralizado se llevan a cabo a través de reuniones y férums, en
los que se han tratado las cuestiones de pobreza y exclusion social y estd fa-
cilitada también por la elaboracion de los PNAin. También la relacion entre
los niveles central y local es vital para incrementar los niveles de empleo,
mejorar la distribucién de prestaciones y la aplicacion de ciertos programas.

La incorporacién de los actores implicados en las distintas fases de la
elaboracion de las politicas publicas se ha aplicado en distintos programas
o estrategias:

La incorporacién de los todos actores (incluyendo representantes de
personas viviendo situaciones de pobreza y exclusién) en la elaboracién de
las politicas y su implementacién a nivel local fue central en el programa
Bridging the Policy Gap (financiado por la UE). En agosto de 2006 la reu-
nién Child Poverty Matters reuni6 a jovenes de comunidades desfavorecidas
y en Julio de 2007 la conferencia Working Together to Reduce Poverty and
Inequality a miembros de ONGs con los miembros de las Unidades (7as-
kforce) de Exclusién Social y de Politica Social para valorar las politicas de
lucha contra la exclusion.

La elaboracion de estrategias politicas concretas también ha incorpo-
rado a distintos actores implicados a través de grupos de trabajo especifi-
cos: Better Government for Older People que recoge las perspectivas de las
personas de la tercera edad; Ethnic Minority Employment Task Force en
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la que se rednen representantes de distintos dmbitos de la administracion
publica; Expert Task Force on Equality que reline expertos e investigadores
en cuestiones de igualdad para asesorar al Gobierno o la UK Commission
for Employment and Skills que sitiia a los empleadores en el centro de la
estrategia de formacion para el empleo.

El Gobierno persigue el desarrollo del partenariado de gestores pu-
blicos, privados y del tercer sector en las reforma de las politicas de bien-
estar y estd buscando propuestas que devuelvan capacidad de actuacién a
las entidades locales. Los Local Employment Partnerships, donde colaboran
gobierno y empleadores, y los Local Strategic Partnerships sirven para cons-
truir una visién compartida de las prioridades locales asi como la distribu-
cion de recursos. (City Strategy, 2007).

La coordinacion de la actuacion publica a diferentes niveles es una
herramienta necesaria: coordinacion intergubernamental, acuerdos locales,
etc. Las metas PSA estdn siendo también una herramienta fundamental de
la gobernanza y transparencia de la actuacion publica.

2.6. Estrategia de |IA en Dinamarca

Este informe se ha centrado en el andlisis de las estrategias para la inclusion
de Dinamarca. En primer lugar, se han examinado los planes nacionales de
inclusion social para los periodos 2006-2008 y 2008-2010 desde una perspec-
tiva de inclusion activa (garantia de ingresos, acceso al empleo y acceso a
los servicios de calidad); en segundo lugar, se han expuesto los programas
de inclusién mads representativos desarrollados en dicho pais en el horizonte
temporal citado; y en tercer lugar, se ha valorado la cobertura, efectividad
e impacto de los programas y se han mostrado algunos ejemplos de buenas
précticas.

En cuanto a los planes, dado que Dinamarca es un pais relativamente
rico y sin barreras sociales importantes que basa su éxito en un mercado
de trabajo flexible con altas tasas de empleo y en la existencia de un sector
publico desarrollado y eficiente que ofrece servicios sociales de calidad, para
continuar en esta linea de asegurar el bienestar de las personas, la calidad
de los servicios publicos y la cohesién en la sociedad, las prioridades se han
centrado en mejorar las condiciones de vida de la poblacion desfavorecida
intentando al mismo tiempo mantener los incentivos para la participacion
laboral, integrar al colectivo de personas procedentes de entornos de inmi-
gracidn, luchar contra la transmision intergeneracional de la pobreza y ele-
var las competencias y la cualificacién de las personas mds desfavorecidas.

Por lo que respecta a los programas desarrollados en relacién con la
inclusion activa, se pueden destacar los siguientes aspectos:

— Programas de garantia de minimos. El sistema de rentas minimas
constituye el nivel més bajo de la red de seguridad social y s6lo

222



se reconocen cuando no hay disponibles otras opciones de ayuda.
Existen tres categorias de programas: ‘Prestacién introductoria’,
‘Prestacioén inicial’ y ‘Prestacién monetaria’. El factor més signifi-
cativo para el acceso a estos programas es el tiempo de residencia
en el pais. Las reglas de condicionalidad para seguir recibiendo la
prestacion estdn relacionadas con la participacién en programas
de activacion (mejora del idioma, formacidn, etc.), mientras que
la cuantia depende de varios factores, como el tiempo que el indi-
viduo lleva siendo ciudadano danés, el tiempo que lleva recibien-
do ayuda, la relacion con el mercado de trabajo o la causa que hay
tras la necesidad de ayuda.

Programas de acceso al empleo de los colectivos mds desfavo-
recidos. Se basan en el principio de que los parados que estdn
recibiendo ayudas publicas tienen que estar buscando empleo ac-
tivamente o mejorando sus cualificaciones para adecuarse a las
demandas del mercado de trabajo, a la vez que uno de los objeti-
vos de dicha politica es ayudar a los perceptores de rentas mini-
mas a encontrar empleo rdpidamente para conseguir que ellos y
sus familias sean autosuficientes. Hay distintos programas (como
el ‘modelo escalon’ o el que se dirige a actividades en el borde
del mercado de trabajo) que de una forma novedosa (a través de
tutores) tratan de ayudar en el transito hacia el empleo especial-
mente a personas desfavorecidas.

Programas de acceso a servicios de calidad. Existe una amplia
gama de programas de ayuda suplementaria, incluyendo el acce-
so a servicios de calidad, como por ejemplo guarderias, educacion
o vivienda. En cuanto al acceso a la educacién y la formacion,
se considera la educacion preescolar como un factor fundamen-
tal; al mismo tiempo, la estrategia consiste en asignar recursos
especificos para mejorar el acceso a la educacion y la formacion
de grupos concretos en riesgo de exclusién. Uno de los aspectos
mas novedosos tiene que ver con la relacién entre la exclusion
financiera y los problemas de vivienda (antes de que estallase la
crisis financiera en 2008) a través de un programa que elimina las
deudas a la administracion publica de los grupos socialmente des-
favorecidos que han estado recibiendo asistencia social durante
cuatro afios o mas.

En cuanto a la valoracién de la cobertura y la efectividad de los progra-
mas de inclusién activa, aun siendo un proceso dificil y complejo, Dinamar-
ca se caracteriza por disponer de estudios que tratan de evaluar el impacto
de dichos programas, dada la extensién de la cultura de la evaluaciéon en
dicho pais. Destacan algunos resultados: las transferencias sociales parecen
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tener un impacto muy significativo en la reduccién del riesgo de pobreza
en el caso danés en comparacion con otros paises europeos; el tiempo que
los individuos estdn recibiendo las ayudas depende del tipo de programa y
del colectivo (siendo mds elevado entre los adultos que entre los jovenes);
so6lo una pequefia proporcion de beneficiarios de rentas minimas reciben
una prestacion durante largos periodos (mas de 3 afios en un periodo de
4 afios); una fraccion relativamente importante pasa a la ocupacién o a la
formacion en un plazo de 4 afios; las evaluaciones efectuados en la dltima
década sugieren resultados ambiguos, con grupos de beneficiarios que han
respondido positivamente a los incentivos mientras que otros no lo han he-
cho o han empeorado su situacion.

Finalmente, en todos los &mbitos hay que mencionar la gran capacidad
institucional del pais, con mecanismos de gestion que permiten llevar a cabo
la gobernanza en sus dimensiones vertical, horizontal y de participacion.

3. Tendencias comunes en el desarrollo de
la estrategia de TA

Del analisis de casos nacionales cabe extraer algunas tendencias comunes en
el desarrollo de la estrategia de A insistiendo, como hemos dicho antes, que
el peso de las sendas nacionales en muy importante en el disefio y desarrollo
de programas de renta minima y activacion. Entre tales tendencias comunes
diferenciamos seis planos: el enfoque o filosofia, la articulacién de los tres
pilares de la IA, los programas de garantia de renta, las herramientas de la
inclusion laboral, el espacio de actuacion de las politicas y la gobernanza.

a) El enfoque de la Inclusion Activa

El enfoque de la IA se basa en la idea de que el trabajo es el elemento
central de la reforma de las politicas sociales dirigidas a la lucha contra la
pobreza, tanto en la orientacion de los programas y los instrumentos como
en la bases/razones/argumentos que se utilizan para explicarla. En la précti-
ca, bajo esta concepcion genérica, estd teniendo lugar un cambio relevante:
colectivos que tradicionalmente habian sido objeto de proteccién ‘pasiva’
pasan a ser ‘sujetos activos’ de su proteccion: padres solos (de familias mo-
noparentales), personas con discapacidad o personas mayores (aunque mu-
chas veces con condiciones moduladas).

En este sentido se puede afirmar que la segmentacion tradicional en
los programas de asistencia social entre los que pueden y no pueden trabajar
ha tendido relativamente a difuminarse en favor de considerar a todos como
personas que pueden trabajar de forma que, por ejemplo, los programas de
minimos tienden a articularse en torno a las prestaciones por desempleo. De
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ahi el creciente uso de mecanismos de make work pay (hacer que trabajar
merezca la pena) en las prestaciones. Con una orientacion positiva o incen-
tivadora, no tanto punitiva o penalizadora.

El propio concepto de inclusién activa se vincula a la estrategia de mer-
cado de trabajo, en el que las soluciones pasan por la resolucién o compro-
miso individual con el empleo y la formacién. Las prestaciones monetarias
son incentivos para acceder al empleo y evitar las trampas de pobreza. Los
conceptos clave de la politica son asi la ampliacion de la participacion en el
mercado de trabajo, la mejora de la empleabilidad, activacién, hacer que
el trabajo merezca la pena, aprendizaje durante toda la vida, flexiguridad
y mercados de trabajo flexibles, envejecimiento activo, antidiscriminacion.

b) Articulacion de los tres pilares de la IA

De los tres pilares de la inclusion activa, la garantia de minimos es el mas
desarrollada junto a los programas de insercion laboral. Por el contrario, el
acceso a los servicios no es el menos desarrollado pero si el peor articulado
con los dos anteriores debido en gran medida a los problemas de coordina-
cién entre los servicios sanitarios, sociales y formativos. Se podria afirmar
que la garantia de renta estd sometida a pautas crecientes de condicionali-
dad, el acceso al empleo a pautas de control y exigencia y el eje de los ser-
vicios interviene desigualmente en el proceso de IA. En ese sentido, quizas
con la relativa excepcidn del caso danés, los diferentes paises nos muestran
un déficit de articulacién entre los tres pilares.

En concreto, el tercer pilar es un dmbito escasamente definido. En
algunos casos se interpreta como un refuerzo del acceso de los colectivos
menos favorecidos a los servicios publicos, siguiendo con la orientacién a la
multidimensionalidad de la exclusion social. En otros casos se trata de refor-
mas globales de los servicios que pretenden hacerlos mds inclusivos. Por lo
general, no aparece una universalizacion de los servicios, ni las mejoras en
sus estandares de calidad como medidas a incluir en este apartado.

c) La garantia de minimos

Las prestaciones de minimos estdn siguiendo una via de endurecimiento de
los requisitos de acceso y de las condiciones para su percepciéon. La protec-
cién frente a la pobreza aparece sobre todo en el caso de los nifios, como
una via de ruptura de la cadena de la herencia. De este modo la proteccién
de los nifios que viven en hogares pobres no pasa por la participacion en el
mercado de trabajo (aunque si la de sus padres) y justifica el mantenimiento
0 aumento en los complementos de minimos o el incremento de servicios.
Los nifios son elemento de merecimiento y en funcion de eso se protege a
sus familias (que participan en el mercado de trabajo) como espacio de pro-
teccion e insercion (y en los servicios que ayudan a la familia en esta tarea).
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Por otra parte, como parte de la politica de garantia de minimos, hay
que destacar el creciente empleo de las herramientas fiscales para mantener la
garantia de renta mediante umbrales de minimos no computables fiscalmente.

Finalmente, en los dltimos afios la proteccion social de los trabajadores
pobres ha pasado a primer plano, la llamada pobreza en el trabajo. Son cre-
cientes los programas que contemplan prestaciones que completan el salario
de un trabajador hasta situar la renta de su hogar por encima de la linea de
la pobreza. Esta mejora de los niveles de renta no suele unirse a la mejora
de la calidad del trabajo y del salario con lo cual en muchos casos se trata de
prestaciones para la precariedad laboral.

d) Las herramientas de la inclusién laboral

En cuanto al segundo pilar, la inclusion laboral, hay que sefialar que su in-
terpretacion es muy diversa y tiene que ver con las tradiciones politicas de
cada Estado miembro: orientada a la formacién (Alemania), a la creacion
de herramientas adaptadas de acceso al mercado de trabajo (contratos, em-
presas, bonificaciones... como es el caso francés), programas de seguimien-
to/monitorizacién individual (Reino Unido) o circuitos flexibles entre renta,
empleo y servicios (Dinamarca).

En los dltimos afios la insercion laboral a la carta ha ganado en impor-
tancia de forma que el acompaiiamiento individual (especialmente como
metodologia de los servicios ptiblicos de empleo), la individualizacion de las
estrategias, programas de integracién a medida, etc., aparecen como un me-
canismo importante en muchas de las politicas, independientes de la percep-
cion de prestaciones pero también como una condicién para su percepcion.

Existen amplias diferencias en cuanto a quiénes va dirigida la insercion
laboral, si a los colectivos mds alejados del mercado de trabajo o a los que
estdn mas cercanos. En teoria, y siguiendo la Recomendacion de 2008 se tra-
ta de la insercion laboral de los colectivos més desfavorecidos o alejados del
mercado de trabajo. En la préctica la situacion es mas compleja y se tiende a
buscar la mdxima eficiencia en los programas de insercion de los colectivos
con mayores posibilidades de empleo sin que por ello se abandonen los pro-
gramas y acciones dirigidas a los grupos sociales mds vulnerables o excluidos
del mercado de trabajo.

En todo caso se constata una creciente implicacién de los servicios pu-
blicos de empleo en la atencidn de los colectivos mads alejados o desfavore-
cidos en el mercado de trabajo (gestion de las prestaciones-cada vez mas
unificadas-, valoracion y acompafiamientos...) y menor papel de los servi-
cios sociales.

e) Descentralizacion de los programas de 1A

La descentralizacion operativa de la estrategia de IA, su territorializacion,
es una caracteristica comun a todos los programas de inclusién activa. En
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todos los programas se pretende focalizar las acciones en espacios sociales
que combinen la proteccién de las personas con las necesidades de inser-
cién en los mercados de trabajos locales. Se trata de asignar los recursos de
todo tipo en el ambito local o territorial ya que se considera que es la forma
operativa de que intervengan al mismo tiempo y de manera coordinada la
garantia de renta, las acciones de inclusion laboral y los servicios de empleo
y servicios sociales.

f) Finalmente, el desarrollo de la gobernanza

Practicamente en todos los casos nacionales, en buena medida como resul-
tado de la influencia de los PNAin, se estimulan formas de gobernanza en la
que tiene lugar al mismo tiempo la coordinacién horizontal en el seno de los
servicios publicos, la coordinacion vertical entre los niveles de gobierno cen-
tral, regional y local, la participacién del Didlogo Social y el protagonismo
de la sociedad civil a través de asociaciones y fundaciones. La gobernanza
implica modos flexibles de coordinacién de actores, instituciones y recursos
para lograr la maxima efectividad de la IA en los diferentes programas y
politicas en que se materializa.
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IX. Recomendaciones para el
desarrollo de una estrategia
de Inclusion Activa en el caso
espanol

Del andlisis de casos se pueden derivar algunas recomendaciones tentativas
para el disefio de politicas y programas de A en Espaia. Siguiendo la 16gica
del propio estudio las dividimos en cinco, tres referidas a los ejes de la IA'y
otros dos a la gobernanza de la estrategia y a la informacién y evaluacion.
1. Organizacion de la garantia de minimos y cierre de una iltima red
El sistema de minimos espaiiol estd fragmentado en una serie esquemas que
se dirigen a distintos colectivos. Estos esquemas o programas mantienen
distintos objetivos y ofrecen distintos recursos a los que puede acceder la
poblacidn activa espafiola que carece de otras fuentes de ingresos. Las pres-
taciones por desempleo también se han conducido por una via de fragmen-
tacion: los subsidios, RAI, PREPARA, entre otros, con reglas diversas en
funcidén de la edad y el tamafio y composicion del hogar de los perceptores.
Desde esta perspectiva posibles lineas de desarrollo futuro serian:

— La estrategia en varios modelos de los analizados se dirige hacia
la simplificacion y armonizacion de los distintos esquemas de ga-
rantia de minimos reduciendo y agrupando los esquemas de pro-
teccién (en algunos casos un tinico esquema) desde la perspectiva
de poblacion activa en situacién de desempleo y unificando su
distribucién en una agencia publica encargada también de los ser-
vicios de empleo.

— Mejora de los niveles de cobertura e intensidad protectora de las
rentas minimas autonémicas de inserciéon, que presentan insufi-
ciencias y desigualdades. La actuacion deberia ir destinada a ase-
gurar un minimo de cobertura de la poblacién en situacién de po-
breza extrema en todo el territorio espaiiol (atendiendo también
a la desigual distribucion de la pobreza) y que éste minimo fuese
equivalente en todo el territorio espafiol. Las rentas minimas de
inserciéon mantienen condiciones de acceso y requisitos distintos,
que requieren una armonizacion.

— Se debiera hacer un esfuerzo especial en la proteccion de la po-
breza de las familias con nifos. Las prestaciones asistenciales, en
especial las rentas minimas de insercién, no ofrecen una protec-
cion adecuada en funcion del tamafo familiar (limitados por el
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temor a introducir desincentivos laborales) o prestaciones especi-
ficas dirigidas a las familias con nifios.

Otra linea de actuacion en linea con los casos analizados, es la po-
sibilidad de complementar los bajos ingresos laborales con pres-
taciones de forma que se eviten desincentivos laborales. En ese
sentido seria una opcidn interesante siempre y cuando no supon-
ga también una via de subvencionar los bajos niveles salariales.

2. Establecer mercados de trabajo mas accesibles, a través de estrate-
gias que apoyen la participacion laboral de los sectores méas alejados
del mercado de trabajo (teniendo también en cuenta la situacién
actual de baja demanda de trabajo).

La experiencia europea muestra una bateria de instrumentos ba-
sados en el trabajo de seguimiento o acompafiamiento individual
desde los propios servicios de empleo (como ya hemos indicado
estan encargados también de la distribucién de la garantias de
minimos), dejando en un segundo plano instrumentos de contrac-
tualizacion.

La utilizacién de bonificaciones a la contratacion de determina-
dos sectores se beneficiaria también de sistemas de formaciéon
ocupacional y cualificacion centrados en el mercado de trabajo.
El refuerzo del sistema de evaluacion y reconocimiento de
las competencias profesionales, la recuperacion de la figura de
aprendiz o sistemas de formacion en alternancia con el empleo,
son instrumentos que permiten el acercamiento a colectivos con
dificultades para acceder a la formacion en contextos menos for-
malizados.

Vinculacion de los servicios de empleo y el sistema educativo, en
especial en los casos de jévenes en riesgo de abandono escolar.
Inclusion de los colectivos mas alejados entre las poblaciones
atendidas por los servicios publicos de empleo, sin duplicar los
instrumentos pero priorizando a los colectivos con mayores difi-
cultades (entre ellos los perceptores de garantia de ingresos).
Establecer estrategias locales en territorios con especiales dificul-
tades: a través de partenariados locales con participacion de los
actores locales.

3. El acceso a servicios de calidad, tanto a través del refuerzo del acce-
so de determinados colectivos como del refuerzo de la calidad de los
Servicios:

Una reforma de los servicios de empleo que integre la orientacion
hacia los colectivos mas desfavorecidos, como un colectivo mas
entre la poblacidn activa.



— El acceso a la vivienda es un elemento crucial como mecanismo
de inclusion activa que requeriria un esfuerzo especifico orienta-
do hacia los colectivos mds desfavorecidos.

— Establecimiento en los sistemas universales, como educacién y
sanidad, de estrategias especificas para reforzar el acceso de co-
lectivos en situacion de dificultad. En sanidad los datos de des-
igualdad en salud muestran la necesidad de estrategias de este
tipo. En cuanto a la educacion, mas alla de las orientaciones hacia
la formacion, hacia el acceso de los jévenes en situaciones cerca-
nas al abandono escolar.

— Extension y refuerzo de la coordinacion entre el sistema de servi-
cios sociales y el sistema publico de empleo para reforzar el obje-
tivo de inclusién activa de los colectivos mas alejados del merca-
do de trabajo.

4. Gobernanza de las politicas de inclusion

— Elreparto de responsabilidades en politica de inclusion, y especi-
ficamente en inclusion activa, requiere de mayor coordinacion y
cooperacion entre las Administraciones Publicas. La creacion de
instrumentos operativos que vinculen las actividades de las dis-
tintas Administraciones (Planes de inclusién, Programas y Servi-
cios) sigue siendo una exigencia para el logro de la efectividad de
los programas de IA. También, la incorporacion activa del Tercer
Sector, sobre todo el de Accion Social, al disefio de las politicas
de inclusién activa de las que son gestores en muchos programas.
La activa participacioén del TSAS en la definicién de los objetivos
de inclusién del Programa Nacional de Reformas de 2011 y, en
general, la participacion en el disefio y desarrollo de los PNAin
nacionales y regionales son ejemplos, en Espafia, de buenas préc-
ticas de gobernanza a profundizar en el marco de la Estrategia
Europa 2020.

5. Informacion y evaluacion

— Impulso de la creacion de herramientas de seguimiento y eva-
luaciéon. La produccion de datos sobre la situacion de las familias
a la vez que el aprovechamiento de los datos de los programas
(recogida de datos administrativos, muestras de usuarios de los
distintos programas o bases de datos sobre las diferentes iniciati-
vas de inclusion activa en marcha) es fundamental tanto para la
evaluacion de los programas en marcha como para informacién
de la situacién de las familias que acceden o de las necesidades no
cubiertas (take-up) y de los resultados y efectividad (evaluacién).
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Principales siglas y acrOnimos

AAPP
AGE
CCAA
CPS
EAPN

EU SILC

IA
IEPSIS

MAC
PNAin

PNR
PREPARA
PROGRESS

RAI
RMI
UE

Administraciones Publicas
Administracion General del Estado
Comunidades Auténomas

Comité de Proteccién Social de la UE

European Anti Poverty Network-Red Europea de
Lucha contra la Pobreza

Encuestas de Ingresos y de condiciones de vida de
EUROSTAT

Inclusion Activa

Informe de Estrategias de Proteccion Social e Inclusion
Social

Método Abierto de Coordinaciéon

Planes Nacionales de Accidn para la Inclusiéon Social
Programa Nacional de Reformas

Programa de Recualificacién Profesional

Programa comunitario para el empleo y la solidaridad
social

Renta Activa de Insercién
Renta Minima de Insercion
Unién Europea
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El nuevo concepto de inclusién activa nacido en el marco de la Comisién
Europea, se estad consolidando como la principal y mas eficaz estrategia para
luchar contra la pobreza y la exclusion social en todos los Estados Miembros.
Con esta obra se pretende contribuir a identificar pautas de referencia
exitosas en diversos paises, seguin las diferentes tipologias tradicionales de
sistemas de bienestar social, para abordar la puesta en marcha de un marco
coherente, integrado y adaptado a la evolucién de las necesidades sociales.
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