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Parte Primera
CONSIDERACIONES GENERALES

POLITICA EN TERMINOS
DE INCERTIDUMBRE:
SINTOMAS, CAUSAS Y PROPUESTAS

José Fernandez-Albertos
Instituto de Politicas y Bienes Puiblicos
CcSIC






1. ¢En qué consiste la crisis de la democracia representativa?

¢De qué hablamos cuando hablamos de crisis de la democracia re-
presentativa? Que existan bolsas de descontento con el gobierno y las ins-
tituciones, y que haya insatisfaccién con los resultados que éstos producen
es algo perfectamente normal en todos los sistemas politicos. De hecho,
es posible que en las democracias més transparentes este descontento sea
hasta mas visible. Las democracias son regimenes que supuestamente es-
tan disenados para reconocer la existencia de conflictos, para convivir con
la imperfeccion y, por ello, deben estar disefiadas de manera explicita para
permitir la expresion de ese descontento, con el objetivo precisamente de
canalizarlo de forma productiva. La crisis de la democracia representativa
no tiene que ver, por tanto, con quejas coyunturales respecto al comporta-
miento de los politicos, las prioridades de los partidos o el funcionamien-
to de los parlamentos, sino que es algo mas profundo: se relaciona con
la percepcion generalizada de que las quejas ciudadanas no encuentran la
manera de ser transformadas en cambios politicos sustantivos. La crisis
de la democracia representativa es, en consecuencia, una crisis de los me-
canismos de influencia de los ciudadanos en la gobernanza colectiva de
nuestras sociedades. Mas adelante presentaremos tres de sus sintomas: la
sensacion de pérdida de influencia individual en el proceso politico en cier-
tos grupos sociales, el poco visible pero creciente desapego respecto a la
democracia como forma de gobierno -y en concreto respecto a algunos de
sus principios fundacionales basicos- y el aumento de la fragmentacion y
polarizacién de las preferencias politicas de los votantes.

Esta crisis no es nueva, pero algunas de sus consecuencias en el &mbi-
to electoral las hemos experimentado sélo en estos tltimos afios. De hecho,
una de las cosas que llamaban la atenciéon a muchos analistas politicos era
que las democracias consolidadas de nuestro entorno, que habian sufri-
do durante los tltimos afnos de la pasada década la mayor crisis econémi-
ca desde la Gran Depresién hace casi un siglo, habian respondido incluso
con relativa normalidad al empeoramiento de las condiciones de vida de
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grandes capas de la poblacion. Esta normalidad no implicaba estabilidad
gubernamental ni que las elecciones fueran intrascendentes: los partidos
en el poder veian como inevitablemente perdian casi todas las elecciones,
mientras que a los de oposicién se les abrian las puertas de los ministe-
rios. Esta era, en esencia, una de las principales conclusiones de uno de los
primeros anélisis sistematicos sobre las consecuencias politicas de la gran
recesion': los votantes se estaban comportando como por regla general lo
habian hecho antes de la crisis: castigando a los partidos en el gobierno
cuando las condiciones econémicas eran malas, premiandolos cuando eran
buenas. En un contexto de deterioro generalizado de las condiciones eco-
némicas, era perfectamente normal que observaramos gobiernos perdien-
do elecciones, y esto es basicamente lo que sucedié. Mas interesante que la
existencia de castigos electorales a los partidos en el poder, esta primera ola
de analisis de los efectos de la crisis llamaba si acaso mas la atencién por
sus “no hallazgos”: no era posible detectar cambios sistematicos en las pre-
ferencias partidistas (no habia un tipo de partidos que significativamente se
hacia mas atractivo gracias a la crisis), ni ideolégicas (los electorados no se
movian ni hacia la izquierda ni hacia la derecha), ni en torno a politicas pu-
blicas concretas (las politicas de austeridad eran impopulares, pero no pa-
recian enfrentarse a ninguna alternativa politica y econémicamente viable,
y la demanda por la redistribucién no parecié aumentar en este periodo, a
pesar de que estaban creciendo las desigualdades).

Pero la crisis estaba produciendo dos cambios que harian pronto en-
vejecer esta lectura complaciente. Por un lado, la profundidad y la pro-
longacion de la recesion, que se extendia més alla de los ciclos electorales
normales, hacia que los votantes en algunos paises se quedaran sin partidos
de oposicion a los que no poder culpar del estado de la economia. Los ciu-
dadanos veian cémo los gobiernos cambiaban, las politicas seguian su cur-
so o incluso se endurecian y la crisis persistia. No sorprende, por tanto, que
muchos ciudadanos empezaran a percibir que el mecanismo tradicional
mediante el cual las democracias contemporaneas cambian el rumbo de
las politicas para que éstas se aproximen a sus preferencias -la sustitucién
del gobierno por la oposicion- estaba en crisis, y que progresivamente co-
menzaran a encontrar atractivas propuestas politicas alternativas. No hubo
que esperar mucho para constatar un aumento de la fragmentacion de los
sistemas de partidos.

Por otro lado, empez6 a ser evidente que el declive de las condiciones
de vida de algunos segmentos de la poblacién no estaba solamente vin-

1 Bartels, L. y Bermeo, N. (ed.) (2014): Mass Politics in Tough Times. Opinions, Votes
and Protest in the Great Recession. Oxford: Oxford University Press.
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culado a una recesion ciclica de la economia, sino que tenia causas es-
tructurales de mas largo calado y, con una dificil, si no imposible, vuelta
atras: la imparable desindustrializacién, la internacionalizacién y la plena
participacién de los paises de ingresos medios y bajos en las cadenas de
produccién globales, la intensificacion de las economias de aglomeracion
que concentran geograficamente la actividad econémica y la creciente au-
tomatizacién de los procesos productivos, con profundos cambios en las
estructuras ocupacionales de los mercados de trabajo. Paradéjicamente, es
posible que haya sido precisamente la salida de la crisis lo que ha provoca-
do un aumento de la politizaciéon de estas transformaciones, porque para
muchos se hizo evidente que la recuperacién econémica no iba a traer un
mero retorno a la situacién anterior a la crisis.

Es en este contexto en el que, con el fin de la crisis econémica, co-
mienzan a aparecer los terremotos politicos observados en fechas recien-
tes. La llegada al poder de un completo outsider como Donald Trump en
Estados Unidos, la decisiéon de los britanicos de abandonar la Unién Euro-
pea en referéndum y la subsiguiente crisis de gobierno y pérdida de mayo-
ria en el parlamento de Westminster del gabinete conservador, la presencia
y competitividad de los partidos anti-establishment de diferente naturaleza
en muchos paises europeos son s6lo algunos ejemplos. Seria, sin embargo,
un error defender que todas estas “respuestas” politicas son de naturale-
za contestataria. Como hemos visto en el dltimo afio, una consecuencia
indirecta de estas transformaciones es la movilizacién politica de aque-
llos grupos que se sienten mas amenazados por las propuestas politicas
rupturistas: los éxitos de Rutte en Holanda, de Macron en Francia, o la
victoria democristiana en Alemania tras mas de doce anos de gobierno de
Merkel, a pesar de que todos ellos han tenido que competir contra fuerzas
antisistema cada vez mas fuertes, serian prueba de ello. Quiza una posi-
ble forma de entender los cambios es la de una creciente polarizacién en
actitudes hacia el sistema politico, con unos segmentos de la poblacién
articulados en torno a la defensa del statu quo, y otros, econémicamente
mas vulnerables, mostrandose cada vez mas hostiles y distantes hacia el
sistema politico.

No es el propésito de este capitulo tratar de dar una explicacién com-
prehensiva de todos estos fenémenos, la mayoria de los cuales tienen entre
sus causas procesos especificos en cada contexto nacional. Méas bien, los
usaré como ilustraciones de los cambios en la forma de hacer politica, y en
las percepciones de la ciudadania sobre cémo se hace politica, que pueden
ayudarnos a entender el actual estado de desapego ciudadano hacia el po-
der. Hay motivos para creer que este desapego tiene consecuencias nocivas
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para nuestras sociedades, incapacitando a la ciudadania para ser eficaz en
la defensa de sus intereses. ¢(Podemos corregirlo?

Con este objetivo en mente, el resto del capitulo se estructura en tres
grandes bloques. En el primero de ellos se repasa alguna evidencia de los
“sintomas” de esta crisis. En el segundo se especula sobre las causas de
fondo de estos problemas actuales y se indaga en la responsabilidad con-
creta de algunos “sospechosos habituales”: el proceso de globalizacion, las
transformaciones econémicas y sociales, y la creciente complejizacién de
los procesos de toma de decisiones. A la luz de estos problemas y de sus
posibles causas, la tercera y tltima parte del capitulo esboza algunas lineas
de actuacién para corregir estos problemas en el futuro.

2. Los sintomas

2.1. Ciudadanos sin influencia en el proceso politico

De acuerdo con los datos de Eurobarémetro (una encuesta europea
en la que muestras representativas en cada Estado miembro responden a
un unico cuestionario), a finales de 2016 un 41% de los ciudadanos euro-
peos estaba en desacuerdo con la frase “Mi voz cuenta en mi pais”. Es una
cifra alta, pero muy baja comparada con lo que Eurobarémetro encontra-
ba en la muestra espafola: un 64% de los espafioles creian que su voz no
contaba. Sélo en tres paises de la UE (Lituania, Italia y Grecia) el porcen-
taje de los que se perciben como politicamente irrelevantes es mayor que
en Espafia.

Evidentemente, no todos los espafioles tienen la misma probabilidad
de formar parte de los que creen que su voz no cuenta en el proceso poli-
tico. Confirmando una larga tradicion de estudios en sociologia politica,
las caracteristicas socioeconémicas de los individuos estdn vinculadas a su
sensacion de eficacia politica: el porcentaje de politicamente “débiles” es
algo mas alto entre los que estdn en paro, atraviesan problemas econémicos
o tienen menos estudios y pertenecen a una clase social més baja. Pero las
diferencias no son enormes: cuesta encontrar en los datos un grupo social
en el que no haya individuos que se sientan alejados del proceso politico, o
al menos de que lo hagan a niveles “europeos”.

Que la desigualdad econémica se traduzca en desigualdad politica no
es una especificidad espafiola. Lo que si nos diferencia, en cambio, es cobmo
esta sensacion de pérdida de influencia politica se distribuye en funcion de



Consideraciones Generales XVII

la edad y el interés por la politica. El grafico 1 muestra los porcentajes de
encuestados que perciben no tener influencia politica (estdn en desacuerdo
con la afirmacién “Mi voz cuenta en mi pais”), en Espafia y en el resto de la
UE, en funcién de la edad (si son mayores o menores de 30 afios) y de las
veces que el entrevistado reconoce hablar sobre politica (nunca, a veces, o
con frecuencia).

Grafico 1- Entrevistados que sienten que su voz no cuenta en su pais segtin grupo de edad e interés por la
politica. En porcentaje. 2016

™ Nunca M A veces Con frecuencia

Menores de 30 afios De 30 y mas afios Menores de 30 afios De 30 y mas afios

Espafa Resto de la UE

Fuente: elaboracién propia a partir de Comision Europea (2016): Eurobarometer. 86.2.

Mientras que en el resto de la UE los resultados son los “esperables”
(los ciudadanos politicamente apéticos se sienten excluidos del proceso po-
litico), entre los jévenes espafioles encontramos lo contrario: son los que
tienen un cierto interés por la politica —aquellos que hablan a menudo o
con frecuencia de ella- los que mas se quejan de que su voz “no cuenta”.
Volveremos sobre este punto mas adelante, pero podemos apuntar ya un
primer hallazgo empirico relevante: cuando nos comparamos con nuestros
vecinos, en Espafia la sensacion de pérdida de eficacia en el proceso de
toma de decisiones es particularmente alta, y entre los jévenes no est4 rela-
cionada con la apatia hacia la politica: son de hecho los que muestran mas
interés por ella los que mas perciben que su voz no logra ser canalizada por
el sistema politico.
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2.2. Pérdida de apoyo difuso a la democracia como mecanismo de
toma de decisiones

En la formulacién clasica, una de las principales diferencias de las
democracias respecto a otras formas de gobierno es que su legitimidad no
descansa necesariamente en los resultados que produce, o al menos en mu-
cha menor medida que en los regimenes que restringen o limitan las liber-
tades individuales y los derechos civiles. Las democracias se legitiman, de
acuerdo con esta visién, no por lo que generan, sino por cémo lo generan.
Existen dos formas de interpretar esta peculiar caracteristica de las demo-
cracias. Desde el punto de vista teérico, la legitimidad que se desprende
del hecho de que las decisiones democraticas estan sostenidas por el apo-
yo implicito o explicito de una cierta mayoria de ciudadanos hace que los
resultados colectivos, incluso cuando éstos son objetivamente malos, sean
percibidos como tolerables. Desde el punto de vista practico, en los regi-
menes democraticos hay una separacién formal entre el régimen y sus po-
liticas, posibilitada por la institucionalizacién de las transiciones pacificas
de gobierno. Eso hace que el descontento social con el estado de las cosas
no necesariamente se transforme en un descontento con el régimen, sino
en criticas al gobierno, apoyo a los partidos de oposicién y, eventualmente,
derrotas electorales de los defensores de politicas percibidas como social-
mente indeseables por la mayoria de los electores. Es esta caracteristica
definitoria de las democracias lo que las hace relativamente inmunes a los
malos resultados econémicos. Mientras que las dictaduras tienden a entrar
en crisis cuando las cosas van mal (y por eso acabamos en el mundo real
con una muestra “sesgada” de dictaduras, formadas por aquellas relativa-
mente “exitosas” en el plano econémico?), la legitimidad procedimental de
las democracias hace que esta forma de gobierno sea resistente a las crisis
econdmicas.

Sin embargo, existen motivos para ser cada vez mas escépticos sobre
la capacidad de las democracias de mantener un amplio apoyo difuso que
compense la insatisfaccion con los resultados en términos econémicos y so-
ciales. En primer lugar, desde el punto de vista meramente empirico, como
ha mostrado en un trabajo reciente el politélogo Pedro Magalhaes?, no es
cierto que el apoyo difuso que los ciudadanos otorgan a sus democracias
sea inmune a las evaluaciones que estos ciudadanos hacen respecto de la

2 Przeworski, A., Alvarez, M., Cheibub, J. A. y Limongi, F. (2000): Denocracy and De-
velopment. Political Institutions and Well-Being in the World, 1950-1990. New York: Cambridge
University Press.

3 Magalhaes, P. (2014): “Government effectiveness and support for democracy”. Euro-
pean Journal of Political Research, n. 53 (1), pp. 77-97.
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efectividad de sus gobiernos: cuando los ciudadanos evaliian mal lo que
hacen los politicos en el poder, el rechazo a otras formas de gobierno dismi-
nuye y aumenta el reconocimiento de que la democracia tiene “costes” en
algunas dimensiones deseables del buen gobierno. Si la falta de efectividad
del gobierno y los malos resultados sociales y econémicos asociados a sus
politicas deterioran el apoyo a la democracia, la Gltima recesién econémica
ha podido ser particularmente dafina para este apoyo, especialmente en
aquellas sociedades que han sufrido una crisis mas larga y profunda y han
visto c6mo sus gobiernos eran incapaces de corregir o atenuar sus efectos.

Los datos de la Encuesta Mundial de Valores (otra macroencuesta
llevada a cabo simultidneamente en diferentes paises) apuntan a que este
deterioro del apoyo a los ideales democraticos tiene un claro componente
generacional®. Esta encuesta pide a los entrevistados que consideren cuanto
de importante es para ellos vivir en un pais que es gobernado democratica-
mente, medido en una escala que va de 0 (nada importante) a 10 (esencial).
Mientras que casi un 60% de los norteamericanos y europeos nacidos en los
afios 50 se ubican en el valor maximo de esa escala, sélo un 44% de los eu-
ropeos y un 31% de los norteamericanos nacidos en los 80 lo hacen.

Aunque las democracias representativas de nuestro entorno no pa-
recen todavia enfrentarse a un modelo alternativo claro, bien definido y
atractivo para una mayoria de ciudadanos, no es seguramente casual que
en este entorno de menor entusiasmo democrético vayan ganando popu-
laridad otras formas de representacién y de toma de decisiones. Una parte
de ese descontento estd seguramente en el auge que experimentan en la
actualidad los mecanismos que implican una participacién mas directa
de la ciudadania. Pero la desafeccion con la democracia representativa
no sélo genera demanda de “méas democracia”, sino también de mode-
los que abiertamente proponen o limitan la influencia de los ciudadanos
en la gobernanza colectiva. Una visién extrema de esto se puede encon-
trar en la deriva autoritaria de algunas nuevas democracias en el Este de
Europa, que de forma poco ambigua aspiran a limitar el pluralismo, la
contestacion politica y la separacion de poderes. Pero la pérdida en la fe
democratica también estd detras de procesos menos dramaticos y mas
aceptados, como la tendencia a delegar en “expertos” la gestién de cada
vez mas ambitos de las politicas publicas. Una encuesta realizada por el
Centro de Investigaciones Sociolégicas en 2011 mostraba, por ejemplo,
que nada menos que un 63% de los encuestados estaban de acuerdo con
la afirmacién de que “nuestra vida politica funcionaria mejor si fueran

4 Foa, R. y Munk, Y. (2016): “The Danger of Deconsolidation”. Journal of Democracy,
n. 27 (3), pp. 5-17.
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personas expertas independientes quienes tomaran las decisiones y no
los/as politicos/as o la gente”, por s6lo un 22% que estaban en contra. Este
apoyo a lo que los expertos han bautizado como “democracia sigilosa” (es
decir, en la que ni los ciudadanos ni los politicos tienen una influencia
directa en la gestién publica) es particularmente alto en Espafia, si se
usan indicadores comparables con los usados en otros paises de nuestro
entorno’. Volveremos sobre esto méas adelante.

2.3. Volatilidad, fragmentacion y polarizacion politica

Por ultimo, si nos cefiimos al cémo se comportan los ciudadanos
delante de las urnas, en las ultimas décadas hemos visto avanzar varios
procesos que, aunque no son nuevos, se han acelerado notablemente du-
rante la tltima crisis. Primero, el deterioro de las instituciones de sociali-
zacion politica tradicionales (partidos, sindicatos, organizaciones civicas)
y la creciente heterogeneidad social y econémica han provocado que los
individuos se sientan menos “atados” a una cierta cosmovision politica, se
resquebrajen sus lealtades partidistas y, como consecuencia de todo ello,
aumente la volatilidad electoral. Los electores son cada vez mas diversos
y tienen opiniones y preferencias mas dificiles de englobar dentro de un
mismo paraguas ideolégico. En cada eleccién coquetean con diferentes
opciones politicas, por lo que los resultados del pasado sirven cada vez
menos para adivinar los resultados del futuro. Como documenta Peter
Mair en su obra péstuma Gobernando el Vacio®, el 60% de las elecciones
con mas volatilidad entre 1950 y 2010 han ocurrido en las dos ultimas
décadas (la concentracién en los afios mas recientes hubiese sido seguro
mucho mayor si Mair hubiese podido extender la muestra hasta nuestros

dias).

Esta mayor promiscuidad partidista de los votantes provoca a su vez
que, del lado de la oferta, sea mas tentador lanzar nuevas propuestas parti-
distas que, pudiendo encontrar ciertos nichos de votantes preocupados por
un determinado tema o atraidos por un cierto mensaje o lider politico, con-
tribuyen a aumentar la fragmentacion en la representacion. La experiencia
europea nos dice que los sistemas multipartidistas no son necesariamente
peores o menos gobernables (al contrario) pero si que requieren, para ser
efectivos, de la capacidad permanente de los actores politicos para reco-

5 Font, J., Navarro, C., Wojcieszak, M. y Alarcon, P. (2012): ¢ “Democracia sigilosa” en
Esparia? Preferencias de la ciudadania espaiiola sobre las formas de decision politica y sus facto-
res explicativos. Madrid: CIS.

6 Mair, P. (2015): Gobernando el Vacio. La banalizacién de la democracia occidental.
Madrid: Alianza Editorial.
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nocer a otras fuerzas politicas como legitimos representantes de una parte
de la poblacién y potenciales socios legislativos y de gobierno. Esta atn
por ver como evolucionara el recién inaugurado multipartidismo esparfiol,
pero sin duda uno de los principales problemas a los que se ha tenido que
enfrentar en su cortisima historia es el de la persistencia de vetos multiples
(hacia “los nacionalistas”, “los populistas”, “la derecha”...) que ha dificul-
tado la formacién de gobiernos y la puesta en marcha de politicas. Una
posible explicacién es que a la fragmentacion se une una creciente polari-
zacion politica, que aleja a los electorados (y a los representantes) entre si 'y
hace mas dificil llegar a consensos y acuerdos entre ellos. Donde mas se ha
estudiado este fenémeno de polarizacién es en el contexto americano. En
el sistema politico estadounidense, los partidos eran tradicionalmente poco
mas que amalgamas de candidatos individuales, muy poco cohesionados
ideolégicamente, lo que permitia la existencia de acuerdos bipartidistas en
el Congreso y moderaba la competicién electoral por la presidencia. Con la
creciente polarizacién, ha aumentado la homogeneidad ideolégica dentro
de los partidos, mientras que ha crecido la distancia entre los representan-
tes (y representados) de los dos bandos. Basta un pequerfio vistazo a la po-
litica americana reciente para tomar conciencia de los enormes problemas
de gobernanza que genera esta polarizacién politica.

Se podria pensar que la mayor oferta electoral de la que disfrutan
hoy nuestros electorados deberia llevar aparejada una mayor sensacién
de cercania entre representantes y representados. Pero no hay datos que
avalen esto. Aunque en el caso espanol la apariciéon de nuevos competido-
res a la arena electoral ha mitigado la sensacién de falta de representativi-
dad que muchos ciudadanos sentian antes de su llegada (a la pregunta de
“por qué partido siente usted mas simpatia o cual considera mas cercano
a sus propias ideas”, en 2014 mas del 50% de los jovenes respondian “nin-
guno”), los partidos siguen siendo unas de las instituciones mas impopu-
lares.

En definitiva, tenemos ciudadanos que se sienten mas ineficaces en
el proceso politico, menos apegados a las instituciones y a valores funda-
cionales del sistema democrético, y que cuando acuden a las elecciones se
comportan de manera mas volatil, fragmentada y polarizada. Recordemos,
no obstante, que todos estos fenémenos no son causas ultimas de la crisis
de la democracia representativa, sino sus sintomas. Antes de intentar corre-
girlos, hemos de indagar en sus causas.
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3. Las causas

3.1. Las consecuencias politicas de las transformaciones econémicas

Parte de las anomalias de nuestras democracias descritas en la sec-
cién anterior (deterioro de las lealtades partidistas, fragmentacion, pola-
rizacién, volatilidad, desafeccion politica) tienen su origen en las transfor-
maciones econémicas que han sufrido nuestras sociedades en las dltimas
décadas: la aceleracién de la terciarizacion de la economia y especialmente
del empleo, la mayor exposicién a la globalizacién econémica y los cam-
bios generados por la revolucién tecnolégica. Son transformaciones con
consecuencias saludables en la mayoria de los ambitos y, en todo caso, di-
ficilmente reversibles. Sin embargo, aunque no podamos ni seguramen-
te deseemos volver al orden social y econémico anterior a estos cambios,
entender los mecanismos que vinculan estos procesos con la desafeccion
democrética de nuestros dias no es un ejercicio inttil, sino que puede servir
para pensar en politicas publicas que moldeen estos cambios limitando sus
efectos negativos en nuestros sistemas politicos o incluso aprovechdandolos
para mejorar la calidad de nuestra democracia.

Evidentemente, éste no es el lugar para hacer un catdlogo exhausti-
vo de los cambios que estdan afectando a nuestras economias y que estan
transformando las sociedades. Repasaremos sélo algunos de los efectos de
tres procesos bien conocidos: la internacionalizacién econémica, la inten-
sificacion del cambio tecnolégico y la desindustrializacién de nuestras es-
tructuras productivas.

De acuerdo con los teoremas mas aceptados en economia interna-
cional, la apertura econémica (el hecho de que se eliminen las barreras
nacionales a los intercambios de bienes y servicios, y a los flujos de facto-
res de produccion) genera oportunidades para satisfacer mas necesidades
entre los paises que participan de ella, pero también tiene previsibles con-
secuencias distributivas dentro de cada pais: no todos los grupos socia-
les ganan, ni todos por igual. Existen diferentes formas de analizar estas
consecuencias distributivas, es decir, de anticipar qué grupos seran los
“ganadores” y cudles los “perdedores”, pero quiza la mas extendida para
entenderlas en el largo plazo es la ofrecida por el modelo Stolper-Samuel-
son. Este modelo predice que los duenos de factores de produccién que el
pais posee en abundancia en relacién al resto del mundo veran que gracias
a la apertura econémica aumentan sus ingresos, mientras que los duefios
de factores de produccién que sean en el pais mas escasos que en el resto
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del mundo veran que sus ingresos se reducen. La légica que subyace al
modelo es relativamente sencilla: como la apertura hace que los paises se
especialicen en su ventaja comparativa, las actividades que utilizan facto-
res de produccién que abundan en el pais se expanden para atender a la
demanda externa, mientras que las actividades que usan factores de pro-
duccion escasos se contraen al ser sustituidas por importaciones. Este mo-
delo, por ejemplo, explica bien por qué histéricamente los duenos de tierra
han sido particularmente favorables al libre comercio en los paises donde
la tierra cultivable era abundante en relacién con el resto del mundo (Amé-
rica, por ejemplo), pero tendentes al proteccionismo donde este factor de
produccion es escaso en términos relativos (Europa). Si la caracteristica
definitoria de la fase actual del proceso de globalizacién es la creciente
participacion de los paises de ingresos medios y bajos en las cadenas de
produccion globales, las predicciones del modelo Stolper-Samuelson para
los paises econémicamente mas desarrollados son claras: aumentara la
demanda de los factores de produccién abundantes, lo que provocara que
aumenten los ingresos de los trabajadores cualificados; pero se reducira la
demanda de los factores de produccion que son escasos comparados con
el resto del mundo: el trabajo poco cualificado. Para este modelo, no es
por tanto ninguna sorpresa que en las sociedades “ricas” la intensificacién
del proceso de internacionalizacion econémica haya ido acompafiado de
un aumento de las desigualdades de ingresos, beneficiando especialmente
a los grupos mas acomodados y perjudicando a aquellos con niveles de
ingresos mas bajos.

Aunque no nos permitan establecer la existencia de relaciones de cau-
salidad, los datos de opinién publica muestran con claridad que los ciuda-
danos que tienen visiones mas negativas respecto del proceso de globali-
zacién econdémica son también mas criticos con el funcionamiento de la
democracia. El grafico 2 usa datos del mismo Eurobarémetro utilizado en
el grafico anterior y muestra la diferencia en el grado de confianza en el sis-
tema politico (medida como el porcentaje de encuestados que dice confiar
en el sistema politico de su pais) entre los que tienen una visién positiva y
una visién negativa de la globalizacion.

En todos los paises excepto uno, los encuestados que tienen visiones
negativas de la globalizacién confian sistematicamente menos en sus sis-
temas politicos que los que tienen visiones positivas. Las diferencias son
grandes en el conjunto de los paises (Espafia estda muy cerca de la media de
la UE) y son enormes en algunos paises (30 puntos en Alemania).
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Grafico 2 - Diferencia en el porcentaje de encuestados de cada pais que confia en su sistema politico entre
los que asocian la globalizacion a algo positivo y los que asocian la globalizacién a algo negativo. 2016
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Fuente: elaboracion propia a partir de Comision Europea (2016): Eurobarometer. 86.2.

La intensificacion de la revolucion tecnolégica, que elimina trabajos
rutinarios y permite a cambio la creaciéon de empleos creativos o mas di-
ficilmente sustituibles por méaquinas, esta seguramente contribuyendo a
agravar este proceso de polarizacion en los ingresos. La correlacion entre
niveles de ingresos y empleos rutinarios sustituibles por maquinas no es
perfecta, y es posible que cada vez sea menor: existen empleos cualifica-
dos directamente afectados por la robotizacion (contables, por ejemplo) y
empleos menos cualificados relativamente protegidos (en hosteleria, por
ejemplo). Algunos autores hablan de hecho de un proceso de polarizaciéon
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ocupacional o de “vaciamiento del medio”, en el que los mayores perde-
dores de la robotizacién son los trabajos intermedios en términos de es-
pecializacién ocupacional, mientras que la demanda de trabajos de alta
cualificacién, que son complementarios con los robots, y los de poca, como
servicios personales en los que la competencia de las maquinas esta conte-
nida, se mantiene o incluso aumenta. Asi todo, es razonable pensar que la
consecuencia agregada de estos cambios sea mas benévola para los indivi-
duos econémicamente mas acomodados, con méas capacidad de adaptacién
a las nuevas oportunidades, lo que contribuiria atiin més a agrandar las
desigualdades de ingresos.

Aunque existe un animado debate entre los economistas sobre la
magnitud de estos efectos, hay un cierto consenso en torno a la idea de
que tanto la reciente fase de globalizacién como la intensificacién del
cambio tecnolégico han tenido consecuencias desigualitarias en los mer-
cados de trabajo de las sociedades europeas. Sin embargo, no debemos
olvidar que ambos procesos, ademas de llevar asociadas estas consecuen-
cias distributivas, son también generadores de riqueza en términos agre-
gados. En principio, nada impide que parte de las ganancias generadas
por ellos puedan ser redistribuidas de los ganadores hacia los perdedores
de manera que las diferencias de ingresos finales no aumenten, o incluso
se reduzcan, y ello sin perjudicar en términos absolutos a los grupos “ga-
nadores”. Dicho de otra forma, tanto la globalizacién como la revolucién
tecnoldgica, ademads de repartir la tarta econémica de manera mas des-
igual, hacen la tarta mas grande, abriendo la posibilidad de que mediante
politicas de compensaciéon todo el mundo acabe siendo beneficiado por
estos cambios. ¢Por qué el proceso politico ha sido incapaz de llevar a
cabo dichas politicas?

Una de las posibles explicaciones tiene que ver con las consecuen-
cias sociales e institucionales de algunas de estas transformaciones. La
transicién a una economia postindustrial, un proceso estructural de largo
plazo, ha deteriorado el ecosistema (grandes industrias con gran poder de
mercado que empleaban trabajadores con parecidas cualificaciones profe-
sionales y trayectorias laborales y vitales similares) en el que se asentaban
las instituciones que garantizaban poder politico a estos trabajadores: sus
sindicatos y partidos de clase. Los sistemédticamente mayores aumentos
de la productividad en la industria han implicado que la proporcién de la
fuerza de trabajo empleada por ella haya ido progresivamente menguan-
do. Cada vez mas trabajadores han de emigrar hacia los servicios, donde
sus trayectorias laborales son mucho mas heterogéneas, sus intereses mas
dependientes de su sector y mas dificiles de compatibilizar con los de los
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trabajadores de otras empresas, y donde las oportunidades institucionales
para articular sus demandas frente a otros grupos econémicos son cla-
ramente menores. Existe abundante evidencia que muestra que uno de
los mejores determinantes de la igualdad salarial es el poder institucional
de los sindicatos vy, en concreto, el grado de centralizacién de la negocia-
cién colectiva. Quiza, por tanto, la explicacion de la falta de compensacion
tiene una vertiente organizativa: en la nueva economia los trabajadores
tienen mas dificultades estructurales para coordinarse y defender colecti-
vamente sus intereses.

Otro motivo de la ausencia de politicas de compensacién podria ser
que es dificil identificar de antemano quiénes van a ser los “perdedores”
de estas transformaciones, y delimitar, por tanto, quiénes son legitimos
receptores de las hipotéticas politicas de compensacién. Si la percepcién
generalizada es que una de las principales consecuencias de los cambios es
la imprevisibilidad de las carreras laborales y la volatilidad de los ingresos,
y esto afecta de manera diferente a grandes capas de la sociedad, para que
las politicas publicas amortigiien estos efectos distributivos deberan ser
extraordinariamente ambiciosas desde el punto de vista econémico. Esto
seguramente no las hara muy populares entre las clases medias, que inevi-
tablemente tendran que financiarlas.

En definitiva, las transformaciones econémicas recientes estan detras
de los aumentos en la desigualdad de ingresos de las sociedades ricas, y po-
siblemente han contribuido también a dificultar la puesta en marcha de po-
liticas de compensacion, al debilitar las estructuras de articulacion de inte-
reses que podian haber exigido un reparto mas equitativo de las ganancias
generadas por estos cambios. A ello hay que anadir la inviabilidad politica
de ambiciosas politicas de gasto en un contexto de bajo crecimiento econé-
mico y alta sensibilidad de las clases medias a los aumentos de impuestos.
¢Qué consecuencias politicas se derivan de este aumento progresivo de la
desigualdad econémica?

Una cierta interpretaciéon de cémo se formula la politica econémica
en los regimenes democraticos sostiene que, a través de la competencia
electoral, los cambios en la distribucién de ingresos deberian tender a au-
tocorregirse. Si las democracias se caracterizan por que para alcanzar el
poder las fuerzas politicas deben atraer al votante mediano (aquel que esta
en la mitad de la distribucién de ingresos), la desigualdad deberia hacer
que politicas de redistribucion desde los ricos hacia los pobres resultaran
mas atractivas para este votante, por lo que los partidos deberian propo-
ner politicas mas ambiciosas de impuestos y transferencias que corrijan



Consideraciones Generales XXVII

las desigualdades generadas por el mercado. Esta visién, que seguramente
explica por qué histéricamente la democratizacion tiende a tener conse-
cuencias igualitarias, es claramente imperfecta para entender los determi-
nantes de las politicas redistributivas en las sociedades actuales. En primer
lugar, porque pasa por alto el hecho de que incluso en los regimenes mas
democraticos la igualdad politica de los votantes no es perfecta. No todos
los votantes tienen la misma probabilidad de participar en las elecciones
(en la mayoria de las democracias los individuos de més ingresos tienden a
votar més que los que tienen menos —el votante mediano suele ser mas rico
que el ciudadano mediano-, lo que reduce la demanda de redistribucién),
pero ése es s6lo uno de los mecanismos mediante los cuales la desigualdad
econémica se traduce en diferencias de influencia politica: los medios no
prestan igual atencién a todos los votantes, los ciudadanos de mas ingre-
sos tienen mas recursos para canalizar sus demandas, los representantes
politicos no proceden en igual medida de todos los grupos de poblacion...
En definitiva, los aumentos de la desigualdad no necesariamente provocan
mayores demandas de redistribucion, sino que es posible que, al aumentar
simultdneamente la capacidad de influencia politica de los grupos con mas
recursos, la mitiguen o incluso la reduzcan.

Ademas, la forma concreta que en el contexto espafiol han tomado las
nuevas desigualdades no es seguramente tampoco la mas apropiada para
generar un aumento de la demanda de politicas que igualen la distribucién
de ingresos. En un reciente trabajo, Noam Lupu y Jonas Pontusson’ mues-
tran que para predecir en qué medida la competicion electoral en democra-
cia genera mas redistribucién lo verdaderamente importante no es tanto si
el votante mediano se empobrece, sino si hay pocas diferencias econémicas
entre la clase media y la clase baja. Si la clase baja estd muy alejada de la
clase media, ésta (que es la decisiva electoralmente) percibira que el princi-
pal beneficiario de estas politicas redistributivas no es ella, sino grupos so-
ciales con los que no se identifica. En Espaiia, los sucesivos estudios que se
han hecho sobre la evolucién de la desigualdad en los dltimos afos® mues-
tran con claridad que lo que caracteriza a la evolucién de la distribucién
de ingresos de nuestro pais en los tltimos afios es precisamente el aumento
de las distancias entre los grupos de ingresos medios y los de ingresos mas
bajos. El hecho de que hayan caido proporcionalmente mas los ingresos
de los hogares pobres que los ingresos de los hogares de ingresos medios o

7 Lupu, N. y Pontusson, J. (2011): “The Structure of Inequality and the Politics of
Re-distribution”. American Political Science Review, n. 105 (2).

8 Véase, por ejemplo, el comprehensivo analisis de Goerlich, F. (2016): Distribucién de
la renta, crisis econdmica y politicas redistributivas. Bilbao: Fundacién BBVA.
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altos ha provocado que las diferencias econémicas, y seguramente también
sociales, culturales y politicas, entre clases medias y clases bajas hayan cre-
cido. En este contexto, no es facil que emerja una amplia mayoria social
que apoye politicas mas generosas hacia los mas desfavorecidos que tengan
que ser financiadas con mas impuestos por unas clases medias y altas que
se ven alejadas de los grupos mas vulnerables y necesitados.

La segunda caracteristica central de nuestra nueva desigualdad es su
evidente dimensién generacional: son los grupos de menor edad (los jéve-
nes que estidn empezando a participar en el mercado de trabajo, los hogares
con ninos y en especial los monoparentales) los que mas han sufrido un
deterioro en sus condiciones de vida. Espafia no es el inico pais donde la
crisis no ha castigado por igual a todas las generaciones, pero si uno de
aquellos donde esta asimetria ha sido mas pronunciada. Los mecanismos
mediante los cuales esta brecha generacional opera son multiples, pero hay
dos canales particularmente importantes: el primero, un mercado de tra-
bajo fortisimamente dualizado, en el que una parte importante de la fuerza
de trabajo esta precarizada (que trabaja, cuando lo hace, con contratos la-
borales temporales y sueldos bajos, y sale y entra del desempleo con mucha
asiduidad), y que castiga muy particularmente a los jévenes. Y el segundo,
un sistema de proteccién social anticuado, disefiado para unos modelos de
carreras laborales (largas y estables) y de familia que cada vez son menos
frecuentes, y que dejan, por tanto, sin atender los problemas a los que se en-
frentan las nuevas generaciones: al compararnos con nuestros vecinos, las
politicas sociales esparfiolas de familia, de vivienda o de ayuda a la infancia
estan claramente infradesarolladas.

¢Podemos encontrar algtin correlato de esta asimetria en la experien-
cia de la crisis en el sentimiento de desafeccién democratica? Mas arriba,
en el grafico 1, vimos que en el conjunto de la UE el interés por la politica
estd negativamente correlacionado con la percepcién de influencia, pero
que entre los jovenes espafioles ocurre lo contrario: los més interesados
por la politica son los que mas sienten que su voz no cuenta. Por supuesto,
habra mas de una tinica explicacion para esta anomalia, pero es muy plau-
sible que la mayor parte de ellas tengan relaciéon con un trasfondo real,
el de como los jovenes espafioles han vivido de manera especial la crisis
econdémica y las transformaciones estructurales de las que hemos hablado
antes.
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3.2. Complejizacion del proceso de toma de decisiones

Una explicacién recurrente del distanciamiento de muchos ciuda-
danos del proceso politico tiene que ver con como ha cambiado la mis-
ma naturaleza de este proceso en las tltimas décadas. En las sociedades
contemporéaneas, y en especial en la nuestra, las politicas publicas son,
mas que decisiones, procesos, llevados a cabo en entornos institucionales
complejos (en la jerga politolégica conocidos como “arenas multinivel”),
en los que operan muchos actores y es necesario generar amplios con-
sensos para que sean efectivos y permanezcan en el tiempo. No es dificil
ver como esta forma de gobernanza compleja entra en tensién con las
versiones mas simplificadas del autogobierno democritico, en las que los
politicos proponen a los ciudadanos medidas en las campanas electorales
y, si son validadas en las urnas, son puestas en marcha. ¢Cémo premiar
o castigar a los gobiernos en las urnas si la implementacién y el éxito de
las politicas publicas no depende exclusivamente de lo que ellos hagan?
La claridad de responsabilidad (el hecho de que los ciudadanos puedan
identificar con facilidad a los responsables politicos de los resultados de
la accién de gobierno) se diluye en los entornos institucionales complejos,
y dificulta el funcionamiento de uno de los mecanismos con los que aso-
ciamos el autogobierno democratico: el uso de “palos y zanahorias” en las
elecciones como forma de asegurar que los politicos se comporten de la
manera que mas interese a los ciudadanos.

Conviene no olvidar, sin embargo, que la presencia de multiples acto-
res participando en el proceso politico también tiene otras consecuencias,
y no necesariamente negativas desde el punto de vista democratico: abre
canales de influencia a grupos minoritarios o con menos capacidad para
hacer oir su voz, contribuye a la estabilidad de las politicas, haciendo posi-
ble que éstas tengan horizontes temporales mas largos que el de una legisla-
tura, y fomenta la cultura de la compensacién y el pacto entre los diferentes
intereses en conflicto. Asi pues, no se puede concluir que los procesos de
toma de decisiones mas complejos son necesariamente menos democrati-
cos, pero es indiscutible que imponen limitaciones a algunos de los canales
tradicionales de influencia politica de los ciudadanos. ;Cémo aseguramos
que los intereses y las preferencias de los ciudadanos encuentren nuevos
canales para que sigan siendo tenidos en cuenta y de forma igualitaria?

En este sentido, un problema algo mas serio es el de la adopcién de
cambios institucionales que de manera explicita transfieren poder politico
de los ciudadanos a otras instituciones aisladas de su influencia. El caso
mas arquetipico es el de las autoridades monetarias, que en la mayor parte
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de los paises y desde hace ya varias décadas han dejado de estar contro-
ladas por politicos elegidos en las urnas para ser gestionadas por exper-
tos supuestamente neutrales desde el punto de vista politico. En el caso
de la politica monetaria, existen buenas razones teéricas (en concreto, el
problema de inconsistencia temporal generado por los ciclos electorales)
que hacen aconsejable alejar de los politicos el control directo de la oferta
de dinero. Sin embargo, esta delegacion a agencias politicamente indepen-
dientes —los bancos centrales— sigue siendo problematica desde el punto
de vista democratico, toda vez que las decisiones de estos actores no son
exclusivamente técnicas y tienen evidentes consecuencias distributivas.
¢Coémo asegurarnos de que estos expertos independientes tomaran decisio-
nes en beneficio del conjunto, si no podemos premiarlos si lo hacen bien,
o sancionarlos si no? La respuesta convencional es que la discrecion de la
que gozan estos organismos es limitada, y esta siempre constrefiida por el
mandato de las instituciones democraticas que las crearon. De acuerdo con
esta vision, los banqueros centrales son poco mas que meros autématas que
aplican la politica monetaria a partir de unos parametros y de un “manual
de instrucciones”, éste si, decidido democraticamente. Esta descripcion de
las tareas de los bancos centrales siempre ha sido cuestionable (por ejem-
plo, hay abundante confrontacién de ideas en el seno de los consejos de los
bancos centrales sobre cudl es la mejor politica en cada momento), pero la
actual crisis, en la que los bancos centrales se han visto obligados a poner
en marcha politicas “no convencionales” que no figuraban dentro de su caja
tradicional de herramientas, y que son politicamente mucho mas contro-
vertidas, ha hecho que se vuelva a plantear el debate acerca de la legitimi-
dad democratica de éstas’.

La légica de la delegacion a expertos y organismos independientes
no se limita a la politica monetaria, y alcanza cada vez mas ambitos, como
la politica regulatoria o fiscal. Y no es un proceso impopular, sino todo lo
contrario, como muestra el interesantisimo estudio llevado a cabo sobre
las preferencias de los esparioles respecto a los diferentes modos de toma
de decisiones en politica citado anteriormente'. El grafico 3 usa datos de
la encuesta del Centro de Investigaciones Sociolégicas (CIS) que se disefié
para este estudio.

9 Fernandez-Albertos, J. (2015): “The Politics of Central Bank Independence”. Annual
Review of Political Science, n. 18, pp. 217-237.
10 Font, J., Navarro, C., Wojcieszak, M. y Alarcon, P. (2012).
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Grafico 3 - Entrevistados que estan de acuerdo con que la vida politica funcionaria mejor si fueran personas
expertas independientes quienes tomaran las decisiones y no los politicos o la gente, segtin el nivel de satis-
faccion con la democracia y el nivel de ingresos. En porcentaje. 2011
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Fuente: elaboracién propia a partir de CIS (2011): Estudio 2.860. Preferencias sobre los procesos de toma de deci-
siones politicas.

El grafico muestra el porcentaje de encuestados que estan “muy de
acuerdo” o “de acuerdo” con la afirmacién “Nuestra vida politica funciona-
ria mejor si fueran personas expertas independientes quienes tomaran las
decisiones y no los/as politicos/as o la gente”, en funcién del nivel subjetivo
de ingresos del entrevistado (medios/altos o altos, medios, medios/bajos, o
bajos) y del grado de satisfaccién con el funcionamiento de la democracia
(a los que le dan una puntuacién de 0 a 4 en una escala de 0 a 10 llamamos
“insatisfechos”, a los que le dan de 5 a 10, “satisfechos”). La delegacién a
expertos es muy popular entre todos los grupos de encuestados. Las dife-
rencias por grupos de ingresos o por el grado de satisfaccion con el fun-
cionamiento del sistema politico son relativamente pequefias, pero resulta
llamativo que son los individuos con mas ingresos y aquellos mas descon-
tentos con la democracia los que apoyan con maés intensidad la transfe-
rencia de poder desde la poblacién y los representantes hacia los expertos
independientes.

Esta forma de democracia “sigilosa” es, pues, tremendamente popular.
¢Significa esto que el progresivo control de la agenda politica por expertos
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y técnicos independientes podria lograr revertir el proceso de desafeccién
democratica? Hay motivos para ser escépticos respecto de esta posibilidad.
En primer lugar, porque cuanta mayor y mas evidente sea la dimension
distributiva de las decisiones de los técnicos, mas dificil serd que una ma-
yoria de la poblacion las perciba como legitimas. No es lo mismo delegar el
control de la politica regulatoria del mercado de telecomunicaciones a una
comisién de expertos cualificados que proponer que la combinacién entre
subidas de impuestos y recortes de gasto necesarios para reducir el déficit
sea tomada por un grupo de economistas que no pueden ser sancionados
o premiados en las urnas. En los dos casos puede que existan motivos que
hagan que la no intervencién de los politicos tenga consecuencias benefi-
ciosas (el cortoplacismo asociado a los ciclos electorales, la falta de conoci-
mientos detallados de las politicas...) pero en ultima instancia, cuando las
politicas producen claros ganadores y perdedores, la ausencia de participa-
cién ciudadana generard, antes o después, problemas de legitimidad.

Un ejemplo claro de esta tensién entre delegacion a instancias “neu-
trales” y legitimidad es la creciente politizacion y contestacién de las deci-
siones tomadas en el seno de las instituciones supranacionales europeas.
Cuando la UE decidia en los anos 80 y 90 sobre la mejor forma de concluir
el mercado interior y se embarcaba en un ambicioso programa legislativo
de estandarizacién de los procesos productivos y de las garantias de los con-
sumidores en el continente, unas pocas voces, mas en la academia que entre
la ciudadania, se alzaron contra el supuesto “déficit democratico” de la UE.
¢Cémo era posible que unos desconocidos burdcratas, reunidos en comités
bajo complejas reglas de decisién y aislados del escrutinio publico y electo-
ral estuvieran reconfigurando la economia del continente? La debilidad de
los mecanismos de representacion y control democréiticos a escala europea
era tal que se populariz6 una broma: si la UE solicitara la entrada en la pro-
pia UE, seria imposible aceptarla por ser un pais insuficientemente demo-
cratico. Otros académicos salieron en defensa del entramado institucional
comunitario, que aislaba de la rendicién de cuentas electoral a los responsa-
bles politicos. El argumento era que las politicas de las cuales se ocupaba la
UE tenian un componente distributivo reducido, y no abarcaban cuestiones
sobre las cuales las opiniones publicas tuvieran preferencias fuertes ni es-
tuvieran internamente enfrentadas: era razonable y hasta sano dejar estas
politicas en manos de expertos aislados del ruido de la opinién publica. Asi
pues, el presupuesto comunitario limitado y el foco en cuestiones no parti-
cularmente divisivas permitia que existiera un consenso permisivo entre la
ciudadania hacia esta forma de “democracia sigilosa” supranacional.
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Este estado de cosas ha saltado por los aires con la Unién Econémica
y Monetaria iniciada en 1999 y especialmente tras la gestién de la crisis en
la eurozona en la tltima década. Inevitablemente, hoy muchas de las deci-
siones que se toman en la UE son visibles y centrales para la opinién publi-
ca, y claramente divisivas desde el punto de vista politico (sobre si rescatar
0 no a un pais, sobre cémo hacerlo, qué plan de reformas o politica fiscal
imponer como condicién al acceso a la liquidez...). Las tensiones politicas
a las que se ha enfrentado la UE en estos afios muestran lo problematicos
que son los mecanismos de toma de decisiones en ambitos que afectan a
la ciudadania y que adolecen de canales de influencia democratica, aunque
sean expertos supuestamente independientes los que estén al mando de es-
tos organismos. El debate sobre el disefio de la gobernanza de la Eurozona
sigue hoy abierto, y en él se enfrentan dos cosmovisiones opuestas. Para la
primera, lo importante es restringir mediante reglas atin mas taxativas el
margen de maniobra de los gobiernos nacionales. Quedaria por ver hasta
qué punto esta solucién es politicamente sostenible en el medio y largo pla-
zo, vistas las turbulencias generadas por la tltima crisis. Para la segunda,
mas consciente de este problema de legitimidad, la clave esta en establecer
mecanismos democraticos a nivel europeo que sostengan las futuras politi-
cas econdémicas transnacionales.

3.3. Corrupcion y desconfianza

En el caso espaiiol, la crisis econémica coincidié con una mayor visi-
bilidad de los casos de corrupcién politica en la opinién publica. Puede que
esta coincidencia tenga su explicacién en que el crecimiento asociado a la
burbuja inmobiliaria previa a la crisis hiciera que se relajaran los controles
y se generaran multiples oportunidades de enriquecimiento ilicito, o con
que la narrativa de la corrupcion resultara particularmente atractiva para
una opinién publica que se enfrentaba a una profundisima crisis econémi-
ca inesperada, o puede sencillamente que se tratara de una coincidencia
fortuita. De lo que no hay duda es de que los casos de corrupciéon ocuparon
buena parte de la atencién de los medios de comunicacién durante la crisis,
y los espafnoles empezaron a reconocer a éste como uno de los principales
problemas del pais. El grafico 4 muestra la evolucién del porcentaje de en-
cuestados en los barémetros mensuales del CIS que seleccionaron como
uno de los tres principales problemas de Esparfia “la corrupcion y el fraude”
(es una pregunta con respuestas abiertas, recodificada en multiples catego-
rias por los analistas del CIS).
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Grafico 4 - Evolucion de los entrevistados que mencionan como uno de los tres principales problemas de
Espafa “la corrupcion / el fraude”y del indice de confianza politica del CIS. En porcentaje. 2007-2017
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Fuente: elaboracién propia a partir de CIS, Barémetro, varios niumeros.

Hasta 2013, el nimero de encuestados que mencionaban la corrup-
cién como uno de los tres principales problemas del pais era practicamente
anecdético, pero desde entonces son en torno al 40% de los esparfioles los
que lo hacen, y no es un porcentaje que haya caido con la recuperacion eco-
némica. El grafico muestra que el indice de confianza politica, un indicador
sintético calculado por el CIS a partir de las respuestas a las preguntas so-
bre la evaluacién de la situacién politica actual y futura, evoluciona en la
direccién opuesta: la confianza en la politica se deteriora en los momentos
en los que la corrupcién pasa a formar parte de las principales preocupa-
ciones de los ciudadanos.

Mas alla de los efectos coyunturales de la corrupcién en las evalua-
ciones del sistema politico, la percepcion de que el proceso decisorio esta
contaminado por intereses personales o de grupo espurios es terriblemente
danino para la democracia en el medio y largo plazo. Las democracias re-
presentativas actuales, como se discutia anteriormente, incorporan cada
vez mas procesos decisorios complejos dificiles de fiscalizar por los ciu-
dadanos de manera directa y que requieren de la existencia de una dosis
de confianza en los mecanismos de control del sistema. La confianza es
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importante porque abarata los costes politicos de transaccion: los canales
de informacién entre representantes y representados funcionan de manera
mas eficiente, y los acuerdos entre los diferentes grupos en conflicto que
requieran compensaciones complejas o el cumplimiento de promesas en
el futuro serdn mas faciles de alcanzar. La falta de confianza en el sistema
generada por la percepcién de corrupcion destruye eso, y es ademaés parti-
cularmente nociva porque puede degenerar en un circulo vicioso dificil de
detener: si los individuos creen que las instituciones estan al servicio perso-
nal de otros, buscaran formas alternativas de defender sus intereses, con lo
que el sistema sera percibido como atin mas sesgado y deslegitimado. No es
casualidad que uno de los principales factores que los politélogos siempre
mencionan como condicién necesaria para que emerjan democracias de
calidad es la percepcién de neutralidad que los individuos tienen respecto
del sistema politico y la Administracién Publica. Para que como ciudada-
nos invirtamos en encontrar soluciones colectivas a través del sistema poli-
tico, es necesario que veamos al sistema como imparcial, no capturado por
aquellos individuos que temporalmente ocupan posiciones de poder en él.

El gréfico 5 vuelve a recoger datos de la encuesta del CIS sobre prefe-
rencias hacia diferentes modelos de toma de decisiones, y muestra el por-
centaje de entrevistados que se declaran satisfechos con la democracia (que
le dan un aprobado en una escala 0-10) y que confian en el sistema politi-
co (también medida como aquellos que le dan un aprobado en una escala
0-10), en funcién de dos variables: su grado de acuerdo con la afirmacién
“Esté quien esté en el poder, siempre busca sus intereses personales” y de
cémo ha evolucionado su situacién econémica en el dltimo afio (recuérdese
que la encuesta se hace en 2011, en plena recesién, lo que explica que mas
de la mitad de la muestra declaren que su situacién ha empeorado).

El grafico muestra, como es esperable, que la desafeccién con la de-
mocracia es mayor entre aquellos que creen que los politicos buscan sus
intereses personales. Estos datos son particularmente preocupantes, por-
que no todas las columnas representan al mismo ntmero de encuestados:
un 43% del total de la muestra esta “muy de acuerdo” con esa afirmacion, y
un 36% “de acuerdo”. El grafico también muestra que el efecto de esta per-
cepcién de lo que hacen los politicos es particularmente devastador para
la confianza del sistema, mas incluso que para la satisfaccion con el rendi-
miento de la democracia. Y por altimo, la comparacién entre encuestados
que declaran estar peor econémicamente que hace un ano y los que no
apunta a un potencial efecto de desafeccion generado por la experiencia
personal de la crisis: la mayoria que declaran estar peor son significativa-
mente mas criticos con el funcionamiento del sistema politico que los que
declaran estar igual o peor respecto a hace un afio.
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Grafico 5 - Personas que confian en el sistema politico y que declaran estar satisfechas con el sistema politico
en funcién del grado de acuerdo con la afirmacion “Esté quien esté en el poder, siempre busca sus intereses
personales”, y de cdmo es su situacion econdmica respecto a la de hace un afo. En porcentaje. 2011
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Fuente: elaboracion propia a partir de CIS (2011): Estudio 2.860. Preferencias sobre los procesos de toma de deci-
siones politicas.

En definitiva, las nuevas desigualdades asociadas a las transformacio-
nes econémicas de nuestra era, la creciente complejizacién de los procesos
de tomas de decisiones y la pérdida de confianza en el sistema asociada a la
mayor visibilidad de los casos de corrupcion estan seguramente detrés del
preocupante distanciamiento de la ciudadania de sus democracias. ¢Qué
podemos hacer para corregir esto?

4. Algunas propuestas para un nuevo modelo de politica

En la seccion anterior se ha mostrado que las causas del descontento
con la democracia son profundas y estan vinculadas a procesos de largo
plazo muy dificilmente reversibles. Esto nos hace ser particularmente cau-
tos y escépticos respecto de los recurrentes catalogos de mégicas reformas
institucionales (las reformas electorales figuran siempre en un lugar pri-
vilegiado en estas propuestas) que supuestamente nos haran recuperar la
transparencia, la conexién entre representantes y representados y el buen
gobierno a golpe de BOE. No, para los problemas estructurales discutidos
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aqui no existen varitas magicas, pero eso no significa que debamos que-
darnos con los brazos cruzados. A continuacién, propongo tres lineas de
actuacion en las que, a la vista de los problemas, si existe margen de ma-
niobra. Mas que de “recetas”, seria mas apropiado hablar de “principios”
que deberian impregnar la accién politica de forma transversal: fomentar
la igualdad politica, buscar nuevos canales de influencia ciudadana en el
proceso de toma de decisiones que compense el debilitamiento de los me-
canismos tradicionales de rendicién de cuentas e impulsar el desarrollo de
instituciones intermedias de articulacién de intereses.

4.1. Politicas para la igualdad econémica (y politica)

La puesta en marcha de politicas publicas que corrijan las crecientes
desigualdades (entre “ganadores” y “perdedores” de la globalizacion, en-
tre generaciones que se incorporan al mercado de trabajo en condiciones
diversas, entre hogares con diferente transmisién intergeneracional de co-
nocimientos y aptitudes, etc...) no sélo es vital desde el punto de vista de
justicia social, sino que deberia formar parte central de cualquier agenda
revitalizadora de la democracia en nuestro pais. Una de las razones por las
cuales el incremento del desempleo generado por la crisis en Espafia ha
desembocado en un enorme aumento de las desigualdades de renta entre
hogares ha sido la incapacidad de las politicas publicas de dirigir su ac-
cién hacia aquellos grupos mas necesitados. Nuestro modelo de politicas
sociales se disen6 para una sociedad que ya no existe y, aunque ha habido
algunos, la resistencia a los cambios ha imposibilitado que se adapten sufi-
cientemente a las nuevas realidades. Evidentemente, estas inercias son atin
mas dificiles de romper en un contexto de fuertes restricciones presupues-
tarias: son siempre mas poderosas las fuerzas que tratan de impedir des-
mantelar lo existente que las de los potenciales beneficiarios de las nuevas
intervenciones.

El incremento de las desigualdades durante la crisis es particularmen-
te problematico porque los cambios en las distribuciones de ingresos tien-
den a permanecer en el tiempo: no es previsible que, una vez la economia
supere la recesion y vuelva a crecer, la distribucién de ingresos retorne de
forma natural a su punto de partida. Es preciso reconocer que algunos de
los mecanismos que hacen que las desigualdades se retroalimenten son de
naturaleza politica: la desigualdad econémica se traduce en desigualdad
politica. Los individuos con mas recursos votan mas, su voz es mas influ-
yente, sus problemas encuentran mas eco en los medios de comunicacion...
Por ello, ademas de asegurar politicas inclusivas desde el punto de vista
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econémico, es necesario también pensar en intervenciones que aspiren a
corregir las asimetrias de poder politico generadas por las nuevas desigual-
dades. Eliminar obstaculos sociales, cognitivos, econémicos, culturales a
la participacién politica, asegurar un panorama mediatico plural que re-
presente a todas las sensibilidades y luchar especificamente contra la desa-
feccion hacia la politica entre los grupos econémicamente més vulnerables
son ejemplos de propuestas que deberian entrar con mas frecuencia en la
agenda politica de lo que lo hacen en la actualidad.

4.2. Mecanismos de implicacion ciudadana en el proceso politico

Otro de los problemas sefialados en la seccién anterior es la dificil
convivencia entre algunas de las concepciones mas populares de la demo-
cracia (la rendicién de cuentas a partir de la atribucién de resultados a los
responsables politicos) y la complejidad de los procesos de toma de decisio-
nes en las democracias contemporaneas. Es posible que algunas politicas,
esencialmente de naturaleza local, sean susceptibles de ser simplificadas y
descentralizadas hasta niveles mas cercanos a los ciudadanos. Pero seria
ingenuo pensar que esto es una solucion extensible a todas las politicas pu-
blicas. Muchas politicas publicas seguiran siendo complejas —de hecho, si
aspiramos a construir estructuras politicas con capacidad para gobernar de
forma colectiva un orden econémico internacional abierto, lo seran incluso
mas—y requeriran de la cooperacion de mas actores y de comunidades poli-
ticas. ¢Existen formas de democratizar el proceso politico compatibles con
esta creciente complejidad? ¢Podemos pensar en formas alternativas de dar
acceso a los ciudadanos a la toma de decisiones que no impliquen necesa-
riamente una vinculacién directa entre comportamiento electoral (premiar
o castigar) y los resultados observados de las politicas? En esto también hay
que ser seguramente mas imaginativo, fomentando mas conexiones entre
decisores y ciudadanos, haciendo que las preferencias de los votantes sean
siempre tenidas en cuenta y permitiendo que los ciudadanos expresen sus
opiniones de manera directa en determinadas decisiones.

Existe un creciente interés tanto en el plano teérico como en el prac-
tico por las iniciativas de “democracia directa” (consultas directas a la po-
blacién, creaciéon de foros de participacién ciudadana...). A la luz de la
reflexién anterior, dadas sus limitaciones estructurales, seria erréneo pre-
sentar estas iniciativas como enmiendas a la totalidad a las democracias
“representativas”. Mas bien, convendria seguir explorando nuevas formas
de participacién politica e interpretarlas como complementarias a los me-
canismos tradicionales, que no van a desaparecer. Estas formas (limitadas)
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de participacion directa tienen ademés una potencial ventaja de cara a los
ciudadanos que se ven alejados del proceso politico: hacerles conscientes
de la complejidad de la toma de decisiones y corresponsables de los resul-
tados. En las democracias de calidad, los ciudadanos son siempre co-parti-
cipes de las decisiones del sistema.

Es importante en todo caso ser consciente de uno de los principales
problemas a los que tipicamente se enfrentan estos mecanismos de parti-
cipacién politica no electoral: por regla general, no todos los individuos
tienen el mismo deseo, ni la misma capacidad, de participar en ellos, con
lo que muchas veces se corre el riesgo de fortalecer las desigualdades poli-
ticas que tratibamos de corregir mas arriba. Pero es posible corregir estas
tendencias desigualitarias a través del disefio concreto de estas formas de
participacion politica, facilitando el acceso a aquellos grupos o individuos
Menos Propensos a ejercer su voz.

4.3. Nuevas instituciones para la articulacion de intereses

Las transformaciones econémicas de las tltimas décadas han hecho
obsoletas las antiguas instituciones sociales que estructuraban los intere-
ses, y progresivamente se han ido haciendo cada vez menos relevantes tan-
to social como politicamente. En ausencia de estas instituciones, resulta
mas dificil poner de acuerdo a los individuos en torno a politicas publicas
ambiciosas —que inevitablemente no satisfaran a la perfeccién los deseos
de todos— y que necesiten largos horizontes temporales para que sus con-
secuencias beneficiosas sean visibles. ¢Pero el problema es que estamos
tan atomizados como para hacer imposible la existencia de instituciones
que articulen nuestros intereses, o sencillamente que las instituciones exis-
tentes, herederas de una realidad social y econémica pasada, no encajan
con la nueva estructura de preferencias de las sociedades actuales? Si se
tratara de lo segundo, una posible estrategia seria facilitar la emergencia de
estas (nuevas) instituciones. No es facil vislumbrar cémo, pero iniciativas
que faciliten la emergencia de organizaciones relativamente transversales,
con permanencia en el tiempo, que den voz de forma democratica a sus
miembros, y a las que se dé cierto reconocimiento en el proceso politico,
deberian ser bienvenidas.

No es dificil ver cémo una sociedad mejor articulada a través de la
participacién de los ciudadanos en instituciones intermedias podria con-
tribuir a paliar algunas de las deficiencias de las democracias contempo-
raneas: por un lado, la generacién de capital social asociada a su funcio-
namiento contribuiria a reducir la desconfianza social y politica; por otro,
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su existencia dotaria de mayor credibilidad a los acuerdos entre grupos
sociales, permitiendo que las reformas que por su propia naturaleza dis-
tributiva requieran de ciertas compensaciones a los “perdedores” para que
todos perciban sus beneficios sean mas facilmente aceptadas.

Ni la reduccién de desigualdades econémicas y politicas, ni la bus-
queda de nuevas formas de participacién politica, ni la creaciéon de nuevas
instituciones intermedias de articulacion de intereses son propuestas que
se puedan traducir de forma clara en una agenda bien definida de reformas.
Son principios que pueden tener diferentes lecturas en diferentes contex-
tos, y respecto a su eventual éxito es mejor ser cautelosos. Pero son, creo,
un necesario primer paso para afrontar los problemas de fondo que subya-
cen a nuestra actual insatisfaccién con la democracia.
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Introducciéon

En los altimos afios no han dejado de aparecer noticias en los medios
de comunicacién sobre mujeres jévenes y nifias de otros paises que estan
siendo obligadas a ejercer la prostitucién contra su voluntad en Espafia
y en otros paises europeos. Como expondremos mas adelante, se trata de
j6venes procedentes de diferentes paises de América Latina, Africa subsa-
hariana, del continente asiatico o de Europa del Este. Todas ellas tienen un
suefo, una inquietud, quieren una oportunidad para mejorar sus vidas, la
de sus hijos o sus familias. Para cumplir su suefio estan dispuestas a cam-
biar de pais, dejarlo todo y marchar a Europa, Estados Unidos u otros pai-
ses en donde las condiciones de vida sean mejores que en su propia tierra.
El empleo, los recursos basicos, la seguridad o los derechos humanos no
estan garantizados en sus zonas de origen. Todas estas mujeres emprenden
un proyecto migratorio con la visiéon de que, en ese suefio que quieren cum-
plir, tienen mucho que ganar y poco que perder. ¢Qué puede ser peor que
no disponer de trabajo, de alimentos para su familia y sus hijos, o poder
morir por una simple gripe porque no hay un médico que las atienda? Son
mujeres luchadoras, emprendedoras y atrevidas. Dejan a sus seres queri-
dos para volver ofreciéndoles algo mejor. Eso las impulsa a salir. Buscaran
quien pueda ayudarlas a cumplir sus suefios. Muchas de ellas saben que
tienen que arriesgarse, que deben recorrer muchos kilémetros hasta llegar
a Europa, pero son jovenes y podran soportarlo. Lo que no esperaran es que
ese suefio que les han prometido, en ocasiones paisanos suyos de su propia
comunidad vecinal, no sera real. Romperan sus suefios en unas ocasiones
tras salir de su pais, en el transito migratorio hasta Europa. En otras oca-
siones, sera a su llegada a Europa, a Espana, cuando el suefio se convertira
en una pesadilla.

Europa esta idealizada para muchas personas que habitan fuera de
ella. Es cierto que la seguridad y el acceso a servicios basicos es tinico en
la historia de la humanidad, y no existe otra zona del planeta con estos
requisitos. Pero no es el paraiso para todo el mundo que vive en los paises
europeos. Cuando lleguen se daran cuenta de que son ciudadanas de segun-
da y muchas de ellas viviran situaciones peores que las que tenian en sus
paises de origen.
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La trata de mujeres y nifias con fines de explotacién sexual es una de
las mas terribles formas de violencia contra las mujeres, que atenta contra
su dignidad, que trunca su desarrollo como mujeres y que traumatizara sus
vidas.

Por “trata de personas” se entenderd la captacion, el transporte, el traslado, la acogida o la recepcién de
personas, recurriendo a la amenaza o al uso de la fuerza u otras formas de coaccion, al rapto, al fraude, al
engaiio, al abuso de poder o de una situacion de vulnerabilidad o a la concesién o recepcién de pagos o
beneficios para obtener el consentimiento de una persona que tenga autoridad sobre otra, con fines de
explotacion. Esa explotacion incluird, como minimo, la explotacion de la prostitucion ajena u otras formas
de explotacion sexual, los trabajos o servicios forzados, la esclavitud o las préacticas anélogas a la esclavitud,
la servidumbre o la extraccion de érganos (Art.3. Protocolo de Palermo).

La esclavitud como fenémeno social e institucién juridica fue abolida
por Naciones Unidas en la Convencién sobre la Esclavitud, que la declaré
ilegal en 1926. Sin embargo, esta eliminacién formal de las legislaciones
y politicas de los Estados no ha significado que se haya erradicado defini-
tivamente. La trata de seres humanos para la explotacién lucrativa sigue
existiendo, ya sea laboral, sexual, de matrimonios forzados o para la com-
pra-venta de 6rganos. Tal ha sido la continuidad de la esclavitud al margen
de las leyes nacionales e internacionales, que en el afio 2000 la Convencion
de Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional pro-
mueve la firma del Protocolo de Palermo para prevenir, reprimir y sancio-
nar la trata de personas.

En Espafia dicho protocolo no alcanza su plena eficacia hasta que no
es incluido en el Codigo Penal en la reforma de 2010. De tal forma que la
trata, segtn dice el Cédigo Penal:

Sera castigado con la pena de cinco a ocho afios de prision como reo de trata de seres humanos el que, sea
en territorio espanol, sea desde Espaiia, en transito o con destino a ella, empleando violencia, intimidacién
0 engano, o abusando de una situacion de superioridad o de necesidad o de vulnerabilidad de la victima
nacional o extranjera, o mediante la entrega o recepcién de pagos o beneficios para lograr el consenti-
miento de la persona que poseyera el control sobre la victima, la captare, transportare, trasladare, acogiere,
o recibiere, incluido el intercambio o transferencia de control sobre esas personas, con cualquiera de las
finalidades siguientes: a) La imposicion de trabajo o de servicios forzados, la esclavitud o practicas similares
ala esclavitud, a la servidumbre o a la mendicidad. b) La explotacion sexual, incluyendo la pornografia. ) La
explotacion para realizar actividades delictivas. d) La extraccion de sus 6rganos corporales. e) La celebracion
de matrimonios forzados. Existe una situacién de necesidad o vulnerabilidad cuando la persona en cuestién
no tiene otra alternativa, real o aceptable, que someterse al abuso. (Art. 177bis.1. Cédigo Penal).

Como se desprende del Protocolo y del Cédigo Penal, la trata de se-
res humanos puede tener distintas finalidades: la explotacién sexual —ge-
neralmente con destino a la prostitucion o a la pornografia-, la explota-
cién laboral —con destino a aquellos sectores como el servicio doméstico,
la agricultura, el textil, etc., que requieren de abundante mano de obra-,
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los matrimonios forzados o serviles, y el trafico y extraccién de 6rganos.
En este trabajo s6lo nos centraremos en la trata con fines de explotacion
sexual.

1. Trata, trafico, prostituciéon coactiva y explotacion sexual:
conceptos diferentes

Existe una confusion entre el concepto de trdfico de personas y el de
trata, que se utilizan en muchas ocasiones como sinénimos. Las diferencias
entre ambos son importantes. La trata conlleva el engafo a una persona,
su traslado a otro lugar, aprovechando la vulnerabilidad de esa persona
y ofreciéndole un beneficio engafioso para que consienta. Posteriormente
sera explotada laboral o sexualmente, vulnerados sus derechos fundamen-
tales en condiciones de esclavitud o servidumbre. La trata supone un delito
contra la persona, contra los derechos humanos.

Sin embargo, el trafico de personas es un delito contra el Estado, por-
que lo que estd implicado es el pasar de un pais a otro de manera ilegal, don-
de un grupo o red va a facilitar ese traslado y cobrara por ello. En estos casos
supone el consentimiento de la persona trasladada, el pago sélo se realiza por
ese traslado y no tiene por qué haber un proceso de victimizacion.

También la trata se confunde con otros delitos recogidos en el Cédigo
Penal. Existe una tendencia a asimilar trata, trafico, prostitucion coactiva,
explotacién y proxenetismo. Son delitos y hechos sociales diferentes. Sien-
do el delito con mayor penalidad de los mencionados la trata. El trafico de
extranjeros esta castigado en el articulo 318 bis.1., que sefala:

El que intencionadamente ayude a una persona que no sea nacional de un Estado miembro de la Unién
Europea a entrar en territorio espafol o a transitar a través del mismo de un modo que vulnere la legislacion
sobre entrada o transito de extranjeros, sera castigado con una pena de multa de tres a doce meses o pri-
sidn de tres meses a un aino. Los hechos no seran punibles cuando el objetivo perseguido por el autor fuere
unicamente prestar ayuda humanitaria a la persona de que se trate. Si los hechos se hubieran cometido con
animo de lucro se impondra la pena en su mitad superior.

Este es, de todos los delitos mencionados, el que atenta contra el Es-
tado, mientras que en todos los demas, la ofensa es contra las personas. El
trafico es diferente también a la prostitucion coactiva, explotacién sexual,
lucro o proxenetismo, regulado en el mismo Cédigo en el articulo 187, y en
el 188 cuando concurre la minoria de edad:
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El que, empleando violencia, intimidacién o engafo, o abusando de una situaciéon de superioridad o de
necesidad o vulnerabilidad de la victima, determine a una persona mayor de edad a ejercer o a mantenerse
en la prostitucion, serd castigado con las penas de prisiéon de dos a cinco afios y multa de doce a veinticuatro
meses. Se impondra la pena de prisién de dos a cuatro afios y multa de doce a veinticuatro meses a quien
se lucre explotando la prostitucion de otra persona, aun con el consentimiento de la misma. (Art.187.1,
Cédigo Penal)

El que induzca, promueva, favorezca o facilite la prostitucion de un menor de edad o una persona con disca-
pacidad necesitada de especial proteccion, o se lucre con ello, o explote de algtin otro modo a un menoro a
una persona con discapacidad para estos fines, sera castigado con las penas de prisién de dos a cinco afos
y multa de doce a veinticuatro meses. Si la victima fuera menor de dieciséis afios, se impondré la pena de
prisién de cuatro a ocho afios y multa de doce a veinticuatro meses. (Art.188.1, Cédigo Penal)

La realidad social es a veces mucho mas compleja para poder ubicar
estas conductas y sus circunstancias sociales en los tipos delictivos referi-
dos. Una serie de conceptos nos permiten distinguir las diferentes situacio-
nes que estan inmersas en ellos. Asi, el consentimiento de las victimas, la
transnacionalidad y la situacién de explotacién' distinguen unos de otros.
El trafico de mujeres o nifas de un pais a otro se produce con la voluntad
de éstas, y ahi acabara la implicacién del traficante, en el momento en que
estas personas hayan entrado en el otro pais. Por tanto, el delito que se esta
cometiendo serd contra la legislaciéon sobre las fronteras. No habra pos-
teriormente coaccién para la prostitucién, explotacién o lucro de ello. En
cambio, en la trata se engana a la victima para trasladarla a otro lugar (del
mismo pais, y no hay transnacionalidad, o de distinto pais, que si la habria)
con la finalidad de coaccionarla para que ejerza la prostitucion, explotarla
y lucrarse de ella. Incluso puede venderla a otros tratantes. Es posible que
mujeres situadas en Espafia procedentes de otros paises, ya sea con ayuda
de un traficante o solas, al no encontrar un empleo regulado, recurran a la
prostitucién como modo de vida. Una vez que ejerce la prostitucién puede
existir explotacion sexual por parte del duefio, o encargado del negocio de
sexo, obteniendo beneficios a través de ella, o no producirse. O a esta misma
mujer, buscando un empleo, la coaccionen para que ejerza la prostitucion,
con o sin explotacién y lucro. Pero generalmente la coaccién de la prosti-
tucion lleva aparejada ambos conceptos, salvo que sean familiares o me-
dien relaciones afectivas. En ocasiones los tratantes exigen a sus victimas
no sélo que ejerzan la prostitucién, sino que cometan otros delitos, como
venta de drogas o robos a sus clientes, que abordaremos en mayor detalle
posteriormente.

Para distinguir el delito de trata del de trafico, mostraremos dos ca-
sos: Angelina y Anastasia’.

! Lara Palacios, M. A. (2014): “La trata de seres humanos con fines de explotacién
sexual. Andlisis comparativo del marco juridico internacional, nacional y local”. Revista Inter-
nacional de Pensamiento Politico, vol. 9, pp. 399-423. Disponible en http:/pensamientopolitico.
org/Descargas/RIPP09399423.pdf

2 Nombres figurados de casos reales.
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CASO 1: Angelina

Angelina tiene 18 afos, esta soltera y tiene un niflo de 2 afios. Vive en Republica Dominicana con su madre y
sus cinco hermanos. Las condiciones de vida de su familia son muy precarias y escasamente el presupuesto
familiar da para alimentarse. Unas amigas suyas que viven en Espafa la han animado a que vaya a Espafia,
que puede encontrar trabajo y mandar el dinero a su pais. Le han dicho que donde més dinero puede ganar
es en un club, donde podria obtener dinero rapido con buenos beneficios. Le han dado el contacto de un
sefior que puede arreglarle todos los papeles para venir a Espafia y que le cobrara 4.000 euros. Angelina
recurre a este sefior que le facilita una bolsa de viaje por valor de ese dinero y que la sitia en Madrid, donde
ella posteriormente, sin ningtin contacto més, coge un tren direccién a Burgos donde la esperan sus amigas.
Una vez en el club, se encuentra con una situacién que no le habian comentado. De cada servicio que realice
debe pagar el 50% al duefio del club, ademas de pagarle diariamente 67 euros por la habitacién. También
debe comprar en el club el kit de sdbanas, toalla y preservativo (siete euros cada uno).

CASO 2: Anastasia

Anastasia tiene 17 afios, es colombiana y es la més pequena de seis hermanas, de la misma madre pero de
distintos padres. Una de ellas se encuentra en Espana, trabajando en Caceres. Su hermana lallamay la pone
en contacto con un amigo suyo en Colombia para que le facilite el viaje a Espaiia, para que pueda terminar
sus estudios en Salamanca. Este sefior la recoge del aeropuerto de Barajas en Madrid y la acompana hasta
Céceres, donde vive su hermana. Cuando llega a esta ciudad se encuentra que su hermana es la encarga-
da-duena de un club de alterne. Su hermana le ha encontrado una persona con la que tiene que casarse y
asi regularizar su situacién en Espaia, a la que pagara 3.000 euros. A continuacion, le plantea que tiene que
pagarle todos los gastos que ha tenido con ella y que por tanto debe trabajar en el club; en unos meses la
deuda que ha contraido con ella se acabara. Anastasia tiene que ejercer la prostitucién contra su voluntad,
no percibe ninguin dinero por dicha actividad y en més de una ocasién colegas de su hermana la agreden
cuando ella se niega a acostarse con algun cliente que no desea. No puede salir sola y su hermana posee su
documentacion. Pasara dos afnos en esta situacion hasta que consigue marcharse.

El primer caso se refiere a trafico de personas para realizar cualquier
actividad incluida la prostitucién, es decir, lo que se produce es la entrada
ilegal de inmigrantes, porque la red o contactos la traen a Espana y no tie-
nen mas actuacion sobre ella. En el segundo caso hablamos de trata, puesto
que existe un engano desde el inicio —en este caso de un familiar—, en una
condicion de vulnerabilidad, es menor de edad, y apoyada por contactos
con su hermana que la introduce en Espana, lo que hace mas dificil su
denuncia. Tanto en el caso de Angelina como Anastasia existe explotacion
sexual, ya que los duefios o encargados de los clubs de alterne se lucran de
la actividad sexual que realizan ambas. Pero también existe una diferencia
entre ellas: mientras que Angelina ejerce la prostituciéon por decisiéon pro-
pia, ella toma la decisién de venir a Espafia a ejercer la prostitucién, en el
caso de Anastasia estamos ante prostitucion coactiva, ella no quiere reali-
zar esta actividad, no sabia que vendria para ejercer la prostitucion y es for-
zada a realizarla. Ademas de ser obligada a casarse con un sefior espafiol,
hallandonos ante un matrimonio forzado para ella y de conveniencia para
su hermana. Cada ano existe un nimero considerable de nifias menores de
edad que se ven forzadas y obligadas a casarse contra su voluntad.
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La trata puede producirse desde el inicio del proceso migratorio o
puede convertirse en persona tratada en el viaje, o al llegar al pais de tran-
sito o destino. Su comienzo migratorio puede iniciarse como un asunto de
contrabando, o de migracién irregular, y convertirse en trata en un momen-
to posterior. En ocasiones no es facil distinguirlo.

Por tanto, los delitos de trafico, trata, explotacién sexual, explotacién
de menores y prostitucién coactiva los podemos encontrar en muchas mu-
jeres que ejercen la prostitucién a lo largo de su trayectoria vital en el pais
de destino, tal y como hemos querido ejemplificar con dos casos reales.

2. Dimensiones de la trata

2.1. A nivel global

En el ultimo informe de Naciones Unidas sobre trata de personas?, se
sefalaba que 63.251 victimas fueron detectadas en 106 paises y territorios
entre 2012 y 2014. La mayoria de estas personas (el 70%) fueron mujeres
y nifias. Centrandose en los datos del 2014, se encontré que la distribucién
por sexo y edad mostraba un cuadro muy importante a tener en cuenta: el
51% eran mujeres, el 21% hombres, el 20% nifias y el 8% nifios de 85 paises
diferentes, y se habia incrementado la presencia masculina comparando
con anos anteriores (13% en 2004). Mientras que entre las mujeres y las
nifas la forma de trata que dominaba era la de explotacion sexual (96%), en
los hombres y nifios sélo representaba el 4%; en la trata cuya finalidad era
la explotacion laboral dominaban los hombres y nifios (63%) frente al géne-
ro femenino (37%); volvian a prevalecer en la trata con fines de extraccion
de 6rganos los hombres y los nifios (82%) en comparacion con las mujeres
y nifias (18%); en cambio, en otras formas de explotacién®, entre las que
destaca la mendicidad o matrimonios forzados, nuevamente las mujeres
sobresalian (76%) frente a los hombres (24%). En definitiva, las mujeres y
nifas eran destinadas a la trata para la explotacién sexual y matrimonios
forzados, mientras que los hombres y nifios a la explotacién laboral y tra-
fico de 6rganos.

La trata puede producirse local o transnacionalmente. El origen y des-
tino de las victimas suele estar acotado entre ciertos paises, aunque existe
también trata interna y un mismo pais puede estar en ambas circunstancias
(recibiendo victimas o siendo engafiadas para salir). No obstante, el 57%

3 UNODC (2016): Global report on trafficking in persons 2016. New York: United Na-
tions. Disponible en https://www.unodc.org/documents/data-and-analysis/glotip/2016_Global _
Report_on_Trafficking_in_Persons.pdf

4 Para la mendicidad, actividades ilegales, matrimonios forzados, venta-adopcién ile-
gal de bebés, produccion de material pornografico...
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fueron tratadas transnacionalmente; el resto pueden ser trasladadas para
su explotacion dentro de una misma zona —por motivos turisticos, o porque
se encuentren los lugares de trabajo (agricultura, pesca, textil...) donde se-
ran explotadas—, de dreas mas pobres a areas mas ricas. El informe pone de
relieve que el 54% de las victimas fueron trasladadas en distancias geogra-
ficas cortas, dentro del mismo pais; en el 27% de los casos esas distancias
fueron medias (3.500 km aproximadamente) y en el 19% largas distancias.
El citado informe indicaba la situacion de nifias en Rumania o Republica
Dominicana, donde algunas de ellas eran captadas con engafio en zonas ru-
rales deprimidas y llevadas a zonas urbanas para explotarlas sexualmente.

Las victimas de trata tienden a ser extranjeras, emprenden procesos
migratorios por multitud de razones, siendo la mejora de condiciones de
vida la principal en todas ellas. Este motivo es aprovechado por los tra-
tantes para la captacién de estas personas, incluso cuando son menores.
Hay una relacion entre las victimas de un pais y sus flujos migratorios. Por
ejemplo, existe un importante flujo migratorio desde los paises de Latinoa-
mérica a Espana, y podemos encontrar una correlacion positiva entre estos
flujos y la presencia de victimas de trata. Los tratantes se aprovechan de las
personas que estan dispuestas a migrar para captar a sus victimas.

Por ultimo, los desastres naturales o conflictos armados generan des-
plazamientos con grandes riesgos de ser victima de trata, pues crean situa-
ciones de vulnerabilidad individual importantes. La trata se produce en la
ruta hacia el pais seguro o una vez que se llega alli con destino a otro. Las
redes sociales o familiares se debilitan o desaparecen y surge la posibilidad
de que mujeres, nifos o nifias de manera aislada sean victimizadas. Ha
sido el caso de los refugiados sirios desde Turquia o Grecia con destino a
otros paises, o del conflicto de Eritrea y Etiopia, que ante la vulneracion
de derechos humanos produjo desplazamientos a Sudan, una situacién de
debilidad de la que se aprovecharon los tratantes®.

2.2. En Europa

Podemos destacar dos areas diferenciadas en Europa de flujos mi-
gratorios o desplazamientos a los que se han asociado trata de nifias y mu-
jeres con fines de explotacién sexual: Europa occidental-central y Europa
este-central, donde muchos paises tienen economias en transicién. Practi-
camente todos los paises implicados se encuentran en el espacio Schengen.

> En todas las regiones continentales existen movimientos migratorios acompafiados
de trata y trafico de personas, pero no es objetivo de este trabajo detallarlos, dado que nos
centramos en Espafia y Europa. Se pueden consultar los informes internacionales de Nacio-
nes Unidas o los elaborados por organismos internacionales (Save The Children, Amnistia
Internacional, etc.).
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En la primera area europea sefialada desde el 2012 al 2014 fueron detecta-
das 12.775 victimas, de las cuales el 67% lo fueron con fines de explotacion
sexual, el 30% laboral y el resto con otros propésitos. Y en la segunda area
europea se registraron 6.870 victimas, de las cuales el 65% con finalidad
sexual y el 23% laboral. En ambos casos las mujeres y las nifias fueron
predominantes, 85% y 97% respectivamente, segtin datos del citado tltimo
informe de Naciones Unidas. En Europa occidental el 47% de las victimas
procedian de Europa central y suroriental, especialmente de Rumania y
Bulgaria, el 16% de Africa subsahariana®, el 7% de Asia (China, Indonesia,
Filipinas, Tailandia y Vietnam) y el 3% de América, principalmente con
destino a Espafia y Francia, habiendo disminuido en los tltimos afos. En
Europa central y del este casi el 70% de las victimas son de la misma zona,
bien en trata interna o de paises limitrofes. S6lo una minoria proceden de
Asia o América. Pero la mayoria de las victimas suelen ser personas con
estatuto de ciudadanos, como es el caso de la Unién Europea, donde las
victimas son europeas y pueden moverse libremente por las fronteras, con
menos riesgos para sus tratantes.

El informe de Eurostat de 20157 revela que en 2012 se identificaron
10.998 personas como victimas de trata. Entre 2010 y 2012 se registraron
30.146 victimas en los 28 paises miembros de la Unién Europea. El 80% de
estas personas eran mujeres y nifias. Casi el 20% fueron menores de edad,
el 36% de 18 a 24 anos y el 45% de 25 o mas. El 69% fueron tratadas con
fines de explotacion sexual, el 19% laboral y el 12% otras formas (6rganos,
mendicidad, actividades delictivas, etc.). También en la explotacién sexual
predominaban las mujeres y las nifias, mientras que en la trata con fines
laborales eran los hombres.

El 65% de las victimas fueron ciudadanas europeas. Los paises que
registraron mayor nimero de victimas fueron Rumania, Bulgaria, Holan-
da, Hungria y Polonia. De paises no comunitarios fueron Nigeria, Brasil,
China, Vietnam, Rusia, Reptiblica Dominicana, Ucrania, Sierra Leona, Pa-
raguay y Marruecos.

La gran mayoria de los tratantes fueron hombres. Las mujeres reali-
zaban una participacion secundaria en la trata, como madame o encargada
de las victimas; incluso muchas de ellas fueron victimas con anterioridad y
habian sido absorbidas por la red.

¢ Camerun, Ghana, Guinea, Sierra Leona y Nigeria; de este ultimo pais son el 75% de
las victimas subsaharianas.

7 Eurostat (2015): Trafficking in human beings. Luxembourg: European Union. Dispo-
nible en https://ec.europa.eu/anti-trafficking/sites/antitrafficking/files/eurostat_report_on_tra-
fficking_in_human_beings_-_2015_edition.pdf
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En 2013 se registraron 3.315 casos y en 2014 fueron 4.185, segtin da-
tos de Europol®, predominando las victimas europeas, pues sélo el 29%
no pertenecian a la Unién Europea. En ambos afios, la explotacion sexual
fue la principal finalidad de la trata, y el 2% fueron menores de edad, ni-
fias forzadas a ejercer la prostituciéon y nifios a cometer delitos contra la
propiedad. Segun Europol, Austria es un pais de transito de las mujeres
victimas de trata europeas (procedentes de Bulgaria, Hungria, Rumania,
Eslovaquia y Lituania) hacia otros paises también europeos como Italia,
Espafia o Reino Unido. Estos tltimos también son de transito de las victi-
mas no europeas con destino a Alemania, Holanda y Bélgica. Los tratantes
van sustituyendo la violencia fisica hacia las victimas por otras formas mas
suaves de coaccion y dominio de las mismas, como el falso novio o Lover
Boy (especialmente cuando son menores), que expondremos mas adelante.

2.3. En Espaftia

Como ya hemos comentado, el delito de trata es reciente en el Cédigo
Penal espafiol, aunque la trata existiera antes y pudiera ser perseguida des-
de otros articulos del mismo Cédigo. Los datos existentes sobre victimas de
trata son dispersos y poco exactos. No obstante, podemos referirnos a algu-
nas fuentes fidedignas, en las que nos basaremos®. Los datos mas recientes
pertenecen a los afios 2013, 2014 y 2015, con un total de 3.954 personas
victimas de trata con fines de explotacion sexual.

El grafico 1 refleja la distribuciéon del ntimero de victimas por cada
uno de los afios sefialados y su zona de origen. El 41,6% eran europeas,
principalmente de paises del Este, entre los que destaca Rumania. El 30,7%
eran de América Latina, especialmente de Brasil, Republica Dominica-
na y Paraguay. El 13,3% procedia de Asia, destacando China, Tailandia y
Vietnam. El 9,6% venian de Africa y sobresalian las nigerianas y, en menor
medida, las marroquies. Las personas que fueron detectadas como victimas
principalmente eran mujeres (96%), y el intervalo de edad principal se en-
contraba entre los 18 y 40 afios. En 42 casos las victimas eran menores de
edad, fundamentalmente nifias. Como veremos posteriormente, detectar e
identificar a las victimas de trata no es una tarea sencilla, entre otras mu-
chas razones porque las propias personas que sufren esta situacién no se
identifican como tales.

8 Europol (2016): Situation Report. Trafficking in human beings in the EU. La Haya:
European Law Enforcement Agency.

® Las memorias de la Fiscalia en la seccién de Extranjeria distinguen entre victimas
identificadas, victimas potenciales y victimas en grave riesgo.
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Grafico 1 - Evolucion de las victimas de trata con fines de explotacion sexual por continentes. 2013-2015
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525
476
368
215
186 200 485
141 158
g0 102
33
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Fuente: elaboracién propia a partir de Fiscalia General del Estado, Memoria, varios afios.

3. Caracteristicas de la trata como esclavitud

La trata con fines de explotacién sexual es un fenémeno claramente
de género: la gran mayoria de las victimas o esclavas son nifias y mujeres,
especialmente aquellas que son més vulnerables, més faciles de captar y
capturar. El hecho de ser mujer las capacita para multitud de tareas do-
mésticas, laborales y sexuales, cubriendo un amplio rango de actividades.
Ademas, han sido educadas para la subordinacién, sumisién y la autoper-
cepcién de fragilidad. Las nifias y las mujeres son mas rentables en este
sentido y, por tanto, existe una mayor preferencia por parte de captores y
tratantes'. En consecuencia, las mujeres de todo el mundo pueden ser ob-
jeto de trata para la explotacién sexual. Podemos encontrar mujeres de los
paises industrializados, por ejemplo, espafolas que han sufrido la tragedia
de vivir esta situacién. Estos casos son muy escasos comparados con las
que pertenecen a paises en desarrollo.

3.1. La captacion
La captacion de las mujeres y las nifias se produce de manera diferen-

te dependiendo del lugar de origen. Asi, en el caso de las jévenes de Europa
del este, como citamos con anterioridad, la implicacién sentimental de un

10 Patterson, O. (2011): “Trafficking, gender & slavery: Past and present”, en The Legal
Parameters of Slavery: Historical to the Contemporary. Harvard Law School: The Hourston
Institute.
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falso novio, que la enamora y le propone trasladarse a otro pais, en este
caso a Espafa, para trabajar en un empleo muy bien remunerado, es la
opcién mas frecuente sin descartar otras.

En muchas jovenes subsaharianas la propuesta de venir a Europa
procede de contactos cercanos a su familia, a su aldea, que pertenecen a sus
mismos grupos étnicos. Es decir, el contacto con las familias o con estas j6-
venes lo hacen en general personas que son cercanas y conocidas, hombres
o mujeres nigerianas. En otras ocasiones son ellas mismas o sus familias
las que se ponen en contacto con alguien que saben que ayuda a introducir
mujeres en Europa. Por ultimo, existen casos, aunque escasos, que toman
ellas mismas la iniciativa y emprenden el viaje'!. Al llegar a Espafia conec-
taran con las redes de tratantes con las que iniciaron el contacto en su pais.
En términos generales, estas personas con las que contactan les plantearan
que ese traslado y localizacién de un trabajo en Europa les supondra unos
gastos que la familia y la joven deben comprometerse a sufragar.

Pero no todas tienen la misma informacién cuando deciden empren-
der viaje a Europa. Los tratantes captan a sus victimas siendo menores de
edad, siendo unas nifias, pues en muchas ocasiones tardaran meses o afos
en llegar a Europa, y cuanto mas jovenes sean mas facil serd explotarlas
sexualmente. Las creencias magico-religiosas son muy importantes para
las familias y jévenes nigerianas, vinculadas a un pastor de la iglesia do-
minical que podra ejercer a veces funciones de captador de jévenes!?. Estas
creencias religiosas desempenan un papel fundamental en el acuerdo que
se establece para el traslado a Europa. Una de las mas frecuentes es la cere-
monia de vudd, para la que se retinen restos corporales (ufias, pelo pubico,
sangre...) de las jévenes y de alguien de su familia y se depositan en una
pequeria bolsa con la que se simbolizara el acuerdo del pago de la deuda.
Las jovenes cumplirdan ese pacto, aunque en muchas ocasiones desconocen
cudl es la deuda o las dimensiones de la misma. Generalmente piensan en
su moneda local, no en euros. El incumplimiento de lo acordado, envuel-
to en creencias y elementos socioculturales, puede generar consecuencias
negativas para ellas y sus familias. Las amenazas de las redes de tratantes
cuando no son cumplidas sirven como ejemplo para el resto de las victimas,
recordando que tienen una deuda que saldar y lo que les puede pasar si no
lo hacen. Hay que tener en cuenta que estas ceremonias son muy comunes
en Africa subsahariana —y otras partes de América Latina— para multitud de
menesteres, y, mientras que en Europa los tratantes son delincuentes, en sus
comunidades locales son personas respetadas que han realizado un pacto

1 Alomar, M. y Plasencia, X. (2014): Historias de trdfico, trata y prostitucion. Proceso
migratorio de mujeres nigerianas a Mallorca. Palma de Mallorca: Casal Petit.

12 Garcia de Diego, M. J. (2015): Jévenes migrantes subsaharianas y trata en Andalucia:
Intervencion profesional desde el trabajo social internacional. Tesis doctoral. Granada: Univer-
sidad de Granada.
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que se ha roto, siendo considerada como delincuente la propia joven que no
ha cumplido con el acuerdo establecido comunitaria y familiarmente, y eso
a pesar de que pueda haber engafio y explotacion. Siempre esta situacion
es mejor que las condiciones de vida de sus comunidades y de sus familias.

En muchos paises de América Latina se produce el contacto de varias
maneras. Las mujeres en los barrios tienen referencias de personas locales
o extranjeras que han ayudado a otros vecinos o vecinas a entrar en Euro-
pa o Estados Unidos, y cuando alguien toma la misma decisién sélo tiene
que ponerse en contacto con ellas. Otra manera de captacién es desde los
anuncios que pueden aparecer en prensa, en los que generalmente no se
dice explicitamente que se va a ejercer la prostitucién. Veamos uno de ellos:

ANUNCIO EN UN PERIODICO DOMINICANO EN LA SECCION DE CLASIFICADOS

VISA GRATIS con contrato de trabajo 9/12 meses en Europa. Buscamos chicas de buena presentacion y sa-
ludo entre 18 y 28 anos para trabajos nacionales o internacionales (bailarina, mesera, escort, etc.) Salario
mensual hasta 4.500 € (256.000 pesos).

Requisitos: mente abierta, dispuestas a aprender un nuevo idioma, 3 fotos, 1 video. Registre su perfil
GRATIS en vipexort.com hasta 14 de marzo del 2014 y recibe una VISA. Para mas informacion escribe al
vipexcortdo@gmail.com

Ademas de los periddicos, Internet se ha convertido en un medio muy
eficiente de localizar modos de emprender un proyecto migratorio. Existen
paginas web con ofrecimientos de supuestos trabajos en Europa en los que
facilitan el traslado y acomodacién. En otros casos, en estas paginas web
se oferta explicitamente alguna actividad relacionada con la prostitucién,
pero sin ofrecer detalles, lo que permite el engafo posterior. Veamos una de
ellas (http://www.vipexcort.com/competition.html).

& C @ www.vipexcort.com/competition.htm| % &
£ Aplicaciones [ Chrome @ Universidad Pontificia ¢ ¥ Tnicio - Sede Electrénic: [} ING DIRECT ¥ European Union | Care [} Nueva pestaiia [ iEntérense! #4 on Vime [ iEntérense! #1 on Vime
5 ! - - !
§ Inicio Chicas Chicos Agregar un Perfil Agregados recientemente Buscar
Inicio / Competencia Shi e
ComDEten cla Escriba aqui su ubicacion n
V lS A GRAT l S z Seleccione su ubicacion u
para contratos de trabajo  repuica Domi.. paname
de 9/12 meses en Europa Tailandia Filipinas E
Colombia

trabajo en un club nocturno de bailarina, mesera, etc.

Salario en 9 meses hasta 54.000 US$ (2.300.000 Pesos)

de buena pr i6n y de buena salud entre 18 y 28 anos.

Mente abierta, di para aprender un nuevo idioma,
3 fotos, 1video, registrar su perfil gratis aca en la pagina hasta el dia
4 de abril de 2014 !
http://www.vipexcort.com/add-listing/girl-profile/fill-out-a- =




“Suerios rotos”: la trata de mujeres y nifias con fines de explotacion sexual 15

El anterior anuncio aparecia tanto en el periédico como en Internet,
pero no siempre se utilizan los mismos medios a la vez. En ambos se ex-
ponen falsas promesas de ingresos, pues dichas cantidades son dificiles de
alcanzar como bailarinas o meseras. La investigacién social y policial ha
puesto de manifiesto que no es éste el tipo de trabajo que realizara en el
pais de destino, o la zona de destino, sino que sera la prostitucién y la ex-
plotacion sexual.

Bueno, las mafias chinas, en todas partes, la forma que tienen de funcionar es la siguiente: el cien por cien
de las mujeres chinas vienen por mafias, no existen mujeres que vengan solas a trabajar en la prostitucion.
No existe prostitucion oriental sin mafia. La mafia las capta en su pais, pero al contrario de lo que venden los
medios, que lo confunden con otras mafias. Ellos van a un pueblo chino, y esta mujer gana 150-200 euros
al afo en ese pueblo, y le dicen: mira, vente para Espafia, estas tres meses que dura tu visado de turista,
y vas a chupar y follar, todos los hombres que yo te diga, sin preguntar qué servicio ni nada, tres meses y
cuando vuelvas aqui tendras 3.000 euros. Y esa mujer alucina del dinero. Esta es la razén por la que los pisos
de orientales o las peluquerias pueden cobrar estos precios tan econdémicos, porque las mujeres no cobran
por servicio. (Entrevista a empresario de prostibulo, junio 2016)

En el caso de las jovenes asiaticas, se sigue la misma caracteristica en
la victima, la vulnerabilidad, que abordaremos mas adelante. En China, las
mujeres son contactadas en zonas rurales con condiciones de vida duras.
El ofrecimiento puede ser mediante engano o directamente ofertandole la
prostitucion.

Casi nunca las condiciones en las que trabajara —cuando lo que se
vende es un trabajo— o ejercera la prostitucion, se detallan en el momento
de la captacién o contacto; lo descubrirda una vez establecida en el club,
prostibulo, piso, casa de masajes o peluqueria y tendréd pocas opciones para
echarse atras.

Ella decia que venia a trabajar en una peluqueria y, de hecho, trabajé en una peluqueria durante las pri-
meras semanas. Empezaron los sefores a tocarla y ella dijo que no queria. Entonces le dijeron que vale,
y la dejaron en la calle, sin pasaporte, sin saber espaiol, desconfiando de la policia porque en su pais la
policia no es de confianza. Realmente no tenia alternativa y tenia que volver a entrar en la peluqueria.
Que esta chica pudiera ir a las autoridades policiales a denunciar es una cuestion imposible. (Juez de
Instruccion, julio 2016)

Una vez que se ha producido ese contacto, esa captaciéon por parte
de los tratantes, casi siempre con engafio y falsas promesas sobre el lugar
de destino, comienza la preparacién del viaje para marchar a Europa, y en
nuestro caso a Espana, como destino.
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3.2. Trdnsito, transporte al pais de destino y comienzo del cautiverio

La documentacion y los requisitos que las fronteras exigen para via-
jar a Europa deben ser cumplidas si se viene de fuera del espacio Schen-
gen; como hemos sefialado, las victimas europeas no tendran problemas
de transito y traslado hasta llegar a Espana. Pese a poseer la documenta-
cién, al ser ciudadanas europeas y realizar el traslado por medios terres-
tres, a lo largo de la ruta les es sustraida con una falsa explicacion. Existen
rutas directas de muchos de estos paises a Esparfia, especialmente desde
Rumania; tras tres dias de viaje se llega a la estacién de Méndez Alvaro
de Madrid®?, y desde alli sera remitida al destino correspondiente. En ese
traslado irda acompainada de su falso novio, o con alguien de la red de tra-
tantes, enmascarado como el contacto del supuesto trabajo que le espera
en Madrid u otra ciudad espafiola. En muchas ocasiones es directamente
en Madrid donde comienza la introduccion en la prostitucién y explotacion
sexual para producirse un traslado a otra ciudad posteriormente. En otras
ocasiones, el acompanante del viaje es un miembro de la red de tratantes
encargado sélo del transporte, siendo otro el encargado de la induccién a la
prostitucién. En cualquier caso, sera en ese momento cuando ella descubra
la finalidad de su viaje, aunque no sabra todos los detalles de lo que le espe-
ra. Se encontrara que debe pagar una deuda por el traslado de entre 3.000 y
6.000 euros, y que sé6lo podra saldar mediante la actividad de prostitucion.

Si las jévenes no proceden de dentro de la Unién Europea, existen tres
areas de origen, ya mencionadas:

a) Africa subsahariana. Aunque potencialmente de cualquiera de los
paises africanos podria existir un transito hacia Europa, es Nigeria el pais
desde el que mas mujeres emigran en redes de trata, incluso es la manera
mas frecuente de cumplir el suefio migratorio'®. Las rutas son diversas, asi
como los medios de transporte utilizados. La casuistica menor corresponde
a las que vienen directamente en avién a cualquiera de las ciudades euro-
peas, o a un pais de transito que les sirve de salto a Europa. Lo mas fre-
cuente es la ruta terrestre atravesando el desierto del Sahara en direccién a
Marruecos para el paso por Espaia o a Libia para el paso por Italia, en am-
bos casos a través de Argelia. El trayecto lo haran en coche, autobus, en ca-
miones de los que pueden caerse por la presién de viajeros que aglutina. En
otras ocasiones caminando por el desierto. Generalmente lo hacen un grupo
de mujeres con un hombre nigeriano que acttia como protector, al que lla-
man husband, pero mas que su protector es lo contrario, ya que demandara
de ellas tareas domésticas y sexuales durante todo el camino, acompanado
de agresiones y maltrato hacia ellas. Es posible que en el trayecto cambien

3 Marcu, S. (2008): “El tréfico y la trata de mujeres rumanas en la Comunidad de
Madrid”. Investigaciones geogrdficas, n. 46, pp. 159-177.
4 Garcia de Diego, M. J. (2015).
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de guia o husband, es decir, uno puede venderlas a otros que contintian
el camino. También en toda esa trayectoria pueden sufrir privaciones de
necesidades basicas, como agua o comida, ademas de sufrir situaciones de
maltrato fisico o psicolégico. Algunas quedaran embarazadas como resulta-
do de las violaciones y tendran a su bebé en el camino o en Marruecos. Una
vez en Marruecos pueden pasar dias, meses o afios hasta que surja la posi-
bilidad de cruzar el Estrecho, travesia que les llevara entre dos o tres horas,
en una patera cargada de personas. Por tanto, desde que salen de su aldea
hasta que pueden llegar a Europa puede pasar mucho tiempo, en el que los
tratantes van construyendo a sus victimas, doblegandolas y adaptandolas a
la situacién de explotacion sexual que se encontrardn en Espafa y que en
muchos casos serd mejor que todo el recorrido realizado.

Otro de los aspectos fundamentales serd la documentacién, general-
mente facilitada por los tratantes y falsificada. Dicha documentacién una
vez llegado a destino sera enviada de nuevo a Nigeria para que sirva para
otra joven. Las deudas de las que serdan informadas oscilan entre 40.000 y
80.000 euros, y hasta que no llevan un ano en Espafia no tomaran concien-
cia de lo que supone'®. Una vez que atraviesan el Estrecho y son intercep-
tadas por la Guardia Civil o salvamento maritimo, serd Cruz Roja, en la
frontera sur, quien se encargara de su acogida y asistencia, especialmente si
las mujeres vienen embarazadas, con bebés o con ninos pequenos.

b) Practicamente de todos los paises de América Latina vienen mu-
jeres jovenes tratadas o traficadas. Ya hemos comentado que hay una co-
rrelacion entre los flujos migratorios y los de trata; por ello existe mayor
presencia de jévenes y mujeres de ciertos paises (Brasil, Reptblica Domini-
cana, Paraguay, Colombia, etc.). Por otra parte, en aquellos paises con ines-
tabilidad politica, econémica o social se activan flujos migratorios con trata
de personas de manera paralela; éste es el caso de Venezuela. El trayecto
se hace siempre en avién, ya sea con destino directo a Madrid o a Paris, los
dos principales puertos de desembarque, o secundariamente a otras ciuda-
des europeas como Ginebra, Amsterdam o Roma.

“Mira, yo he traido més de mil mujeres, y si Barajas estaba vigilada, ya me decian que tenia que venir por Orly
o Charles de Gaulle, o Fiumicino. No siempre estan tan en alerta, tienes que saber cuando entrar”. (Empresa-
rio-tratante, julio 2014)

Dependiendo del pais de procedencia necesitaran un visado para en-
trar en Espafia u otros paises europeos. Por ello, cuando las redes trans-
nacionales poseen informacién de controles rigidos en las fronteras euro-
peas, emprenden la entrada por Turquia, donde no necesitan ningtn tipo

15 Alomar, M. y Plasencia, X. (2014).
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de visado, y desde alli van a Grecia, como pais de transito hacia Espafia o
Francia. De todas maneras, la falsificacion de pasaportes y visados es rela-
tivamente facil en algunos paises.

“Falsificar un pasaporte es muy facil, hay expertos en ello que te lo hacen tan bien que no te das ni cuenta.
No es un problema ni el pasaporte ni la visa.” (Fiscal de trata de R. Dominicana, junio 2017)

Las mujeres procedentes de Brasil en ocasiones pueden acceder a Eu-
ropa a través de Portugal, pais con el que mantienen lazos estrechos ade-
mas de la misma lengua, y desde alli pueden entrar a Espafia por Galicia o
Extremadura. Las deudas que les exigiran sus tratantes oscilan entre 3.000
y 8.000 euros. Si bien es cierto que en el caso de América Latina nos pode-
mos encontrar tanto trata como trafico de mujeres. Una vez en Esparfia iran
directamente a ciertos clubs de alterne o pisos de ejercicio de la prostitu-
cién. Muy pocas de ellas saben que vendran a realizar esta actividad, pero,
aun sabiéndolo, desconocen los detalles y se encontraran con el engafio y
la explotacién.

¢) Paises asiaticos, especialmente China. No existe abundante biblio-
grafia que aborde la trata en Esparia procedente de estos paises; por tanto,
nos centraremos en la informacion recopilada de distintas fuentes, princi-
palmente policiales. De la misma manera que en los casos anteriores, las
mujeres no sabran que vienen a ejercer la prostituciéon; se encontraran que
deben ejercerla en hoteles, pisos, casas de masajes, peluquerias o karaokes.
Las deudas oscilan entre 10.000 y 20.000 euros, de las que son informadas
cuando llegan a Espaiia, principalmente a Madrid. La trata de mujeres chi-
nas en un primer momento es para cubrir la demanda de los ciudadanos
chinos residentes en Espaia, pero se extiende posteriormente a otros clien-
tes que acudirdn a los lugares de oferta de servicios sexuales, aumentando
la demanda de estas mujeres y, por tanto, produciéndose un flujo mayor de
victimas de trata con el paso del tiempo.

El desconocimiento del idioma en casi todas ellas —salvo las latinas—,
la sustraccién de la documentacién y el temor generado por los tratantes a
ser deportadas a sus paises de origen haran que asuman el ejercicio de la
prostitucién, produciéndose una situacién de cautiverio y esclavitud que
no finalizara hasta que o paguen su deuda o sean liberadas o consigan es-
caparse. El gran reto para estas mujeres, como veremos posteriormente,
es que esta liberaciéon se produzca lo antes posible para que sus secuelas
sean pequenas. A continuacién, describiremos las condiciones en las que
se hallaran en los establecimientos en los que tienen que ejercer la pros-
titucion.
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4. Caracteristicas de la situacion de trata en Espaiia

Una vez que han llegado a Espana, los tratantes distribuirdn a las
jovenes en los distintos lugares de oferta de servicios sexuales. En ocasio-
nes conviviran con otras mujeres que ejercen la prostitucién sin coaccién'®.
Pero, ¢quiénes son estas mujeres victimas de trata, aparte de lo comentado
sobre su pais de origen? En un informe anterior expusimos muchas cir-
cunstancias y caracteristicas sobre estas mujeres; retomaremos las princi-
pales'’. Cuando llegan a Espana, la gran mayoria de ellas no saben lo que se
van a encontrar. Descubrirdn que las expectativas ilusionantes y los suenos
de una mayor prosperidad para ellas y sus familias se desvaneceran.

Se trata de mujeres muy jovenes, incluso en muchos casos son me-
nores de edad. Provienen de zonas muy deprimidas en los paises que he-
mos mencionado. Muchas de ellas presentan cierto grado de vulnerabilidad
individual, familiar y social, y poca preparacién académica y cultural. A
todo ello, en algunos casos se une un déficit en habilidades sociales y de
comunicacién. Otras muchas son madres y han dejado a sus hijos a cargo
de familiares, lo que constituye la principal motivacién para emprender el
viaje: el poder ofrecerles unas condiciones de vida mejor. Otras han vivido
experiencias de maltrato o abusos, siendo la violencia un elemento comtn
y estructural en sus vidas, lo que las lleva a soportar situaciones limite e
intolerables sin denunciarlas o llevar a cabo la fuga de sus tratantes.

A su llegada a Espana pueden ser conducidas directamente al sector
de la industria del sexo donde seran explotadas, o habra una situacién in-
termedia, de induccién y conduccién hacia la prostitucion.

4.1. Los locales de alterne

Estos establecimientos se encuentran en zonas urbanas, semiurbanas
y de carretera. En los afios ochenta empiezan a configurarse nuevas orga-
nizaciones en torno a la prostitucién. Las antiguas salas de fiestas, cafete-
rias de contacto o whiskerias se transformaran en nuevos establecimientos
denominados clubs de alterne, que en algunos aspectos continuardn con el

16 La autora de este trabajo ha realizado trabajo etnografico hasta la fecha en cuatro
locales de alterne, donde ha residido con las mujeres, con las que ha establecido una estrecha
relacién en el dia a dia. Esta cercania ha generado confianza para poder indagar en los inicios
de la prostitucién, encontrando que dos de cada diez mujeres se iniciaron en la actividad como
consecuencia de una situacién de trata. Posteriormente, cuando se liberaron de sus tratantes,
continuaron por los grandes beneficios que en ese momento les reportaba.

7 Meneses, C., Uroz, J., Rua, A., Gortazar, C. y Castafio, M. J. (2015): Apoyando a las
victimas de trata. Las necesidades de las mujeres victimas de trata con fines de explotacion sexual
desde la perspectiva de las entidades especializadas y profesionales involucrados. Propuesta para
la sensibilizacion contra la trata. Madrid: Delegacion del Gobierno para la Violencia de Género.
Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad.
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mismo funcionamiento, pero en otros se produciran cambios sustanciales.
Dos fenémenos sociales importantes van a incidir en ese cambio o confi-
guracion de estos locales: la incorporacion de las mujeres extranjeras y las
modificaciones en el Cédigo Penal. En Espafia, por su posicién geogréfica y
lazos culturales con otros paises, siempre ha existido un sector de mujeres
procedente de paises vecinos, como Portugal, y en menor medida Francia o
Italia, y de América Latina —especialmente Argentina o Chile-.

En la década de los afos noventa la presencia de las migraciones em-
prendidas por las mujeres sera cada vez mas prevalente y muchas de ellas,
ya sea directamente o procedentes de las malas condiciones del servicio
doméstico'®, llegardan a la prostitucién como manera de cubrir sus necesi-

dades.

El segundo aspecto tendra una influencia importante. El C6digo Penal
de la democracia no despenaliza el proxenetismo, pero lo atentia, contribu-
yendo a ello también las posteriores sentencias judiciales que lo interpre-
taban o le daban contenido. De hecho, en la ultima modificacién de dicho
Cdédigo se ha eliminado la mencién al proxeneta y al proxenetismo, ya sea
por un uso mas preciso del lenguaje o por evitar el calificativo a muchos ac-
tores sociales que podrian detentar esa figura. Estos cambios juridicos per-
mitiran otros dos aspectos importantes: la publicidad de servicios sexuales
en los medios de comunicacién y la configuracién de los establecimientos
de alterne que hemos comentado. La publicidad se amparara en la libertad
de prensa, recogida en la Constitucion Espanola, y los medios de comuni-
cacién no permitieron que fructificaran los diversos intentos de su prohi-
bicion en el Congreso de los Diputados por distintos partidos politicos'.

En las ciudades muchas salas de fiestas se reconvertiran en lugares de
alterne a la vez que se crearan otros, que serviran de contacto para las mu-
jeres y jovenes con potenciales clientes. Pero surgirdn modalidades diferen-
tes de clubs, ya sea en zonas periféricas de las ciudades o en la conversion
de antiguos hostales o restaurantes de carretera obsoletos. En las zonas ur-
banas prevalecen en mayor medida los locales como lugares de alterne, con
alguna habitacién para la realizacion de servicios sexuales. En la periferia
y en carreteras seran los clubs con habitaciones los mas habituales, de tal
forma que en ellos se encontrara un lugar para alternar, prestar servicios
sexuales y a su vez serviran de residencia para las mujeres®. Los clubs de
alterne de carretera seran los lugares mas adecuados para aquellas muje-
res que vienen directamente de sus paises de origen traficadas, porque ya

18 Colectivo IOE (2001): Mujer, inmigracion y trabajo. Madrid: IMSERSO. Ministerio
de Trabajo y Asuntos Sociales.

19 Valiente, C. (2004): “La politica de la prostitucién: el papel del movimiento de muje-
res y los organismos de igualdad en Espafia”. REIS, n. 105, pp. 103-132.

20 Es en la habitacién donde vive cotidianamente en la que tendra que recibir a los
clientes, no teniendo una separacion entre la actividad de prostitucién y su vida privada.
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tienen un contacto dentro del club que las ha llamado para que vengan y
sélo tienen necesidad de que les faciliten la entrada en Esparfia, acudiendo
a las redes de trafico de personas.

Las mujeres victimas de trata una vez situadas en Madrid son distri-
buidas en estos clubs, que reciben dinero por la incorporaciéon de nuevas
mujeres para su explotaciéon. En este caso, se encontraran que llegan a un
lugar donde les dardn una habitacion, casi siempre compartida con otra
compafiera en su misma situacién o con un recorrido mayor, ya que ha
sido tratada con anterioridad. En muchos casos esta compariera intentara
ser su amiga e informar a los encargados del club, o a la mami?', sobre su
situacién, lo que dice, lo que piensa y lo que hace. Es decir, sera su mas
estrecha vigilante.

Las formas de organizacion en los clubs de alterne que existen en Es-
pafia son muy diversas. En general, cuando es la residencia de las mujeres
que ejercen la prostitucién, éstas pagaran al encargado —porque casi nunca
estan los duenos de los locales ni se dedican a la recaudacién diaria- o a
la mami un precio por la habitacién. Este precio oscila entre 40 y 90 euros
e incluye pensién completa. En condiciones de ejercicio de la prostitucion
libre las mujeres deberan sacar de los servicios sexuales un dinero minimo
que les permita mantenerse en el club y enviar dinero a su familia. Si hay
dias que no consiguen tener clientes, porque la afluencia de hombres es
muy variable, dependiendo de muchas circunstancias, lo compensaran con
otros dias que obtengan suficiente dinero. Los duefios de los locales de al-
terne son considerados, por el propio sector de empresarios y por algunas
sentencias judiciales, como hosteleros, dado que lo que ofrecen a las muje-
res es una habitacién con pensién completa. Sin embargo, algunos de ellos
cobran ademas un porcentaje de los servicios que prestan.

En otros clubs que tienen a mujeres tratadas, la realidad es muy dife-
rente. El duenio o el encargado recibira a las mujeres; en algunas ocasiones
mantendra relaciones sexuales con ellas contra su voluntad y las obligara a
ejercer la prostitucion hasta que salden su deuda, que no ser4 fija en la ma-
yoria de los casos, pues aumenta conforme a una serie de parametros. En
ese momento comprenderan las normas de funcionamiento, que deberdan
cumplir si no quieren ser agredidas, violadas o que su familia pueda sufrir
cualquier violencia (asesinato o secuestro de algtin miembro, quema de la
casa familiar o extorsién a la familia con la deuda). Podemos destacar las
normas més habituales:

2! La figura de mami es la de madame o encargada de piso o local de prostitucién, el
puente entre las mujeres y el duefio del local. El nombre de mami procede de Colombia y es
una manera de referirse a alguien cercano. Esta figura tiene una gran cercania con las muje-
res, les aconseja y las ayuda en el ejercicio de la prostitucion. Antes eran antiguas prostitutas,
en el momento actual pueden ser contratadas por los duenos de los clubs. Incluso cuando hay
un encargado hombre, existe la figura de la mami desempefiada por una mujer.
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= No podra elegir los hombres con los que tendréd que acostarse, sino
que seran ellos los que la elijan a ella y no podra rechazarlos.

= Las demandas sexuales serdn las que estos hombres deseen, sin
poder negarse a cumplir con las practicas sexuales requeridas. E
incluso, si le solicitan sexo sin proteccién o practicas sexuales con
violencia, estara obligada a realizarlas.

= No percibira ningtn dinero por los servicios sexuales que esté rea-
lizando; sera el encargado o duefio el que se quede con el dinero
generado por esta actividad.

= Recibird multas impuestas por los encargados por multitud de cir-
cunstancias (por dar el namero de mévil a los clientes, por no te-
ner la habitacién limpia, recogida y dispuesta para el cliente, por
negarse a hacer algo, etc.) que oscilan entre 100 y 400 euros y que
se afladen a su deuda.

= Obligatoriamente tendra que usar una vestimenta acorde con el
ejercicio de la prostitucion. El coste de la lenceria, cosméticos y
demas productos que pueda necesitar incrementara su deuda.

= Cada vez que tenga un cliente sera obligatorio recoger un kit de
sdbana con preservativo y toalla opcional, que le costara por cada
cliente entre 5y 10 euros, y que nuevamente se anadira a su deuda.

= Tendra limitadas las horas de suefio, porque estara disponible en el
horario del club, y si éste es de 24 horas tendra que buscar los mo-
mentos vacios para dormir. También la alimentacién sera controlada
y podra ser castigada sin comer, si no cumple las normas impuestas.

= Cualquier cosa o servicio que necesite sera suministrado en el lo-
cal, desde medicacién de todo tipo hasta sustancias psicoactivas
para utilizarlas con el cliente.

= Sera obligatorio bajar de la habitacién a cierta hora a la sala de
alterne, donde acuden los clientes a tomarse una copa. Ella debera
acercarse a ellos y pedirles que la inviten a una copa que debera
tomarse con ellos. Cuanto mas alcohol beba su cliente mejor, mas
ganancias dejara en el local, y ella debera beber con él. En ocasio-
nes existen estrategias para que la mujer no se embriague y pierda
el control, ya que al encargado no le interesa.

= Debe estar sonriente y ser muy amable con los clientes e intimar
con ellos exclusivamente lo necesario para ofrecerles los servicios
sexuales. No debera dar ninguna sefial que haga que los clientes
puedan detectar que no es libre en lo que est4 haciendo. Ni hacer-
les ningtin tipo de comentario. Las consecuencias de hacerlo seran
sufridas por ella o por su familia?.

22 En mas de un relato al que hemos tenido acceso mediante entrevista, la respuesta de
los clientes al contarles su cautiverio ha sido diversa. En unas ocasiones fue a través de ellos
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*= No podri salir sola en ningiin momento del club, en el que per-
manecera alrededor de 20 a 25 dias y podra ser trasladada a otro
establecimiento o lugar de prostitucién (piso o via publica).

= Como consecuencia de la desproteccion en las practicas sexuales,
podra coger enfermedades de transmisién sexual o quedarse emba-
razada. En este tltimo caso, se la obligara e inducira a interrumpir
el embarazo, en muchas ocasiones de manera casera poniendo en
riesgo su vida. En algunos locales tienen contratados los servicios
de un ginecdélogo que acude al club a realizar los reconocimientos
oportunos y los anélisis clinicos que se precisen. Los costes de los
mismos se cargaran en su deuda, a precios muy superiores a los
que existen en el mercado de servicios sanitarios ginecolégicos. No
tendran control de su salud sexual y reproductiva, sino que sera
controlada por sus tratantes.

» La policia realiza controles en muchos de estos locales y han des-
articulado muchas de las redes de tratantes y explotadores de las
mujeres. No obstante, algunos todavia permanecen y para que las
mujeres no les cuenten la situacién de esclavitud y explotacién que
viven, les dardan informacién engafiosa sobre la policia: que son
tan corruptos como en sus paises de origen o que son amigos de
los tratantes y que haran lo que ellos les digan. Ademas, les diran
que si informan de su situacién seran deportadas a su pais, dado
que no tienen documentacién y regulacién de permanencia legal
en Espana.

Las mujeres saben que deben acatar todas las normas que les impo-
nen, porque de negarse seran maltratadas ellas, sus hijos o sus familias.

La orientacién de las victimas... si tenemos 40 mujeres.... Una, tenemos una que vino aqui, a denunciar que
le habian pegado. Aqui delante mia, la llamé su padre desde Bulgaria, diciendo que la estaban amenazando
de muerte y tal, y yo tenia una declaracion perfecta, y estabamos a punto, y la chica ha vuelto con la organi-
zacion. La hemos perdido. La hemos perdido como testigo de cargo. ;Qué pasa? Pues que no hay ninguna
chica que quiera declarar. (Juez Instructor, junio 2016)

Muchos de los aspectos mencionados de coacciéon y sometimiento
son aplicados también por los tratantes a las mujeres obligadas a ejercer
la prostitucién en pisos y en la via publica. Por lo que en los apartados si-
guientes s6lo nos centraremos en los aspectos especificos.

como consiguieron escaparse de la red de tratantes o que la policia entrara y desarticulara la
red. En otras ocasiones el cliente se ha quejado al encargado de los “lloriqueos de la chica”,
sufriendo a continuacion represalias por ello.
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4.2. Los pisos o chalets

Algunos locales de alterne disponen de un piso donde albergan a las
mujeres, sobre todo aquellos que no disponen de habitaciones de residen-
cia. Estos pisos pueden ser exclusivamente para que residan las mujeres,
situados cerca del club. En otros casos, se encuentran chicas menores de
edad que son ofrecidas a ciertos clientes de confianza, pero no pueden estar
en el club para que no sean detectadas por los controles policiales.

“Muchas veces sabemos que a lo mejor en el club, como tal, no va a estar. Te dicen: “No, es mi sobrina, ha
venido a pasar unos dias ... Ella ademas esta en mi piso, no pasa nada...” Claro, es muy dificil el detectarlo,
el poder ver a esa chica en ese club, porque lo que va a hacer el duefo es que no la va a tener alli para que
la gente no vea que es una menor, entonces a lo mejor intenta tener un piso arriba... (ONG, mayo 2014)

Desde que los locales de alterne tuvieron un mayor control policial, y
fueron cerrados y desarticuladas algunas redes de tratantes, se ha produ-
cido un desplazamiento de la oferta de servicios sexuales a los pisos y cha-
lets. Asi, a los que tradicionalmente han funcionado desde hace décadas,
se han unido otros nuevos organizados por los empresarios del mercado
del sexo. Los pisos no tienen control externo, porque se trata supuesta-
mente de un domicilio particular y no disponen de licencia de actividad.
Muchos de estos pisos estan llevados por grupos de mujeres de manera
independiente o mujeres solas que ejercen la prostituciéon. No nos esta-
mos refiriendo a estos casos, sino a aquellos en que son empresarios los
que estan detras de la organizacién, cometiendo el delito de trata, porque
tampoco todos estan implicados en la trata, aunque exista cierta explota-
cién sexual. La policia no puede entrar en ellos a inspeccionarlos si no es
mediante una orden judicial, que debera estar justificada y acreditada con
pruebas suficientes. Pero para obtener esas pruebas de la existencia de un
delito de trata hay que investigar y para eso es necesario entrar en ellos.
La técnica de investigacion del falso cliente les permite a muchos agentes
un conocimiento de lo que hay dentro. Pero no todos los grupos policiales
pueden ponerlo en marcha.

La organizacién de los pisos tiene algunas diferencias dependiendo
de la capacidad del mismo y el nimero de habitaciones. Las mujeres suelen
estar hacinadas en una habitacién, donde se turnan para dormir, mientras
que el resto de habitaciones estan disponibles y preparadas para los servi-
cios sexuales con los clientes que acuden. Estos son llevados hasta el salén
para elegir a alguna de las chicas que les ofreceran los servicios sexuales,
salvo en el caso de aquellos que quieren repetir con la misma mujer con la
que estuvieron en una ocasién anterior. Las mujeres haran un desfile en
lenceria para que el cliente elija con quien quiere ocuparse. Las mujeres
que estan siendo tratadas no podran negarse ni rechazar al cliente, produ-
ciéndose situaciones parecidas o similares a las que ya hemos descrito en el
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club. Muchos de estos pisos se anuncian en internet o mediante flyers que
se publicitan en la via publica?.

En la misma situacién que los pisos y los locales descritos se encuen-
tran los establecimientos de masajes asiaticos. Se trata de una oferta sexual
que comienza con masajes en la mayoria de los casos, y que surgié como
una oferta para los hombres asiaticos, pero que poco a poco han empezado
a utilizar los hombres autéctonos que pagan por servicios sexuales. Este
sector de servicios sexuales se caracteriza por ser muy oculto, de dificil
acceso y con mujeres tratadas muy jovenes.

4.3. La via piiblica

La presencia de mujeres en la calle para contactar con clientes que
demanden servicios sexuales se ha producido desde tiempos remotos. Sin
embargo, desde el siglo pasado se ha intentado controlar esta presencia en
el centro de las ciudades, en lugares llamados barrio chino o barrio rojo. Ha
existido una gran presién policial amparada por una influencia de las pro-
testas vecinales. Algunos comportamientos de las meretrices y sus clientes
han resultado ofensivos para las poblaciones que conviven con ellas, ade-
mas de la atraccion de otros delitos (sustraccién de objetos personales a los
viandantes, venta de sustancias psicoactivas, etc.). El desplazamiento de las
personas que ejercen la prostitucién a poligonos industriales ha sido una
forma de trasladar el fenémeno, pero no de erradicarlo. Asi, poligonos in-
dustriales como el de Marconi en Madrid, Alfafar en Valencia o Guadalhor-
ce en Malaga se han convertido en lugares de ejercicio de la prostitucion.
En algunos de ellos el desplazamiento se produce por la mayor afluencia de
posibles clientes, ya sea porque haya un club cercano®, o porque en muchos
de los negocios que alberga el poligono industrial la presencia masculina
es importante. En estos lugares las redes de tratantes nigerianas o rumanas
son prevalentes controlando a las mujeres de su misma nacionalidad y con-
viviendo con otras que no estan siendo tratadas. El que las mujeres estén
en la calle, a la vista de todos los viandantes, no significa que estas mujeres
sean libres, y que no estén sometidas a las condiciones que hemos descrito.

Desde 2007 hasta la actualidad méas de 50 ayuntamientos espafioles
han establecido ordenanzas municipales para sancionar la oferta y la de-
manda de servicios sexuales producida en la via pablica. Dichas normativas
han culminado con la reforma de la Ley de Seguridad Ciudadana de 2015,
que sanciona a clientes y personas que ejercen la prostitucion en la calle; se

2 Meneses, C., Uroz, J., y Rua, A. (2017): “Flyers y anuncios de servicios sexuales en
Madrid”. Revista Latina de Comunicacion Social, n. 72, pp. 145-164.

24 El Club Escéandalo est4 situado en el Poligono de Guadalhorce, o el club MAXX en
el de Alfafar en Valencia.
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aplica de manera selectiva en algunas ciudades espafolas, pero en otras no.
Cuando el contacto se realiza en la via publica los servicios sexuales se lle-
van a cabo en un piso u hostal cercano, o en el propio coche del cliente en el
que acude al poligono. Las sanciones oscilan entre 300 y 3.000 euros y van
dirigidas a las mujeres que ofertan servicios sexuales o a los hombres que
los demandan. Desde los datos que vamos analizando?, hallamos que estas
normativas surgieron en un momento en que los locales de alterne tenian
un gran éxito y concentracion, de tal forma que se producia una correlacion
entre los municipios con estas normativas y el niimero y presencia de clubs
de alterne en el mismo o en zonas cercanas. Estas multas han supuesto un
incremento de la deuda para muchas de las mujeres que han sido tratadas o
traficadas. Los tratantes las han culpabilizado a ellas, por no ser cuidadosas
en el contacto con el cliente. Estas regulaciones entran en contradiccion
con un Cédigo Penal que no sanciona el ejercicio de la prostitucion, esta-
bleciendo un régimen prohibicionista sin serlo?. Abordaremos esto en otro
apartado.

Existen otras modalidades de prestacién de servicios sexuales, como
puede ser a través de las peluquerias regentadas por los residentes de ori-
gen chino, que al igual que los centros de masajes, comienzan con otro
servicio diferente (un corte de pelo) pero terminan con una practica se-
xual.

Una estrategia que utilizaran los tratantes serd la movilidad de sus
victimas, trasladandolas a otros espacios de prostitucion, sean clubs, pi-
sos y, en menor medida, espacios abiertos. Dicha estrategia es importante,
porque hace que la victima no establezca lazos de amistad o confianza con
clientes, con los miembros de ONGs o con profesionales que puedan aten-
derla en un momento dado. Pero, ademas, es una estrategia empresarial de
diversificacién de la oferta; es decir, un sector importante de clientes quiere
mujeres diferentes y nuevas, porque entre sus preferencias sexuales esta
mantener practicas sexuales con variedad de mujeres en términos étnicos,
de edad, etc. En definitiva, las victimas son vendidas o transferidas a otros
traficantes por las razones sefialadas, a lo que hay que anadir que a través
de esta estrategia consiguen disminuir el riesgo de ser detenidos.

En otros casos, las mujeres se veran obligadas a cometer algunos
delitos. Por ejemplo, la sustraccién de objetos de valor de los clientes (re-
lojes, dinero, articulos personales de valor, etc.) a los que tienen acceso en
la intimidad de los servicios sexuales. El dinero sustraido, o los articulos
obtenidos, seran recogidos por la red de tratantes. El trapicheo, o traslado

% El equipo de investigacién del que esta autora forma parte esta realizando un mo-
nografico sobre dichas normativas y sus repercusiones en la trata.

26 Villacampa, C. y Torres, N. (2013): “Politicas criminalizadoras de la prostitucién en
Espafia”. Revista Electronica de Ciencia Penal y Criminologia, n. 15 (6), pp. 1-40.
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de sustancias psicoactivas, especialmente cocaina, muy usada en estos
contextos de prostitucién por parte del cliente, sera otro de los delitos que
se veran obligadas a cometer. En ocasiones, como hemos mencionado,
los tratantes haran que sus victimas consuman drogas de forma regular
en el ejercicio de la prostitucién, otra forma de mantenerlas controladas
y explotadas.

Aunque ya lo hemos senialado, queremos resaltar que el dinero de
la explotacién de las mujeres y ninas sera integro para los tratantes, que
pueden darle una pequena cantidad para sus necesidades mas basicas, una
vez que ha pasado cierto tiempo de explotacién, como una manera de re-
fuerzo. La supuesta deuda que han contraido con sus tratantes se prolonga
en muchos casos indefinidamente, pues a los gastos del viaje le afiaden el
de alojamiento y manutencion en el pais de destino, incrementiandola con
multas, gastos personales y otros eventos que pueden acontecer.

En pocos casos, por el momento en Espaiia, los tratantes han utiliza-
do vigilancia digital a distancia como una estrategia para controlar a sus
victimas y disminuir el riesgo de ser detenidos?. Es una estrategia muy
eficaz para los tratantes usada en otros paises.

El aislamiento de las mujeres que son victimas es clave. Se trata de un
factor fundamental en los primeros momentos hasta que estan subyugadas.
Posteriormente se permitira la comunicacién con sus familias delante de
sus tratantes, para que no puedan transmitir ningin tipo de informacién
de su situacién de cautiverio. A ello se une el desconocimiento del idioma
y de las leyes y funcionamiento del pais receptor, lo que contribuye a ese
aislamiento.

La violencia fisica, el terror psicolégico, las amenazas de asesinato o
dafio a su familia, la divulgaciéon de material pornografico obtenido de ella
mientras ejercia la prostitucién funcionaran como un medio de chantaje
para someterla y mantenerla en ese estado. Se genera una dependencia
muy larga y duradera hacia sus tratantes, que ejerceran un enorme podery
control sobre ella. Las continuas humillaciones irdn minando su autoesti-
ma, su honor, y generandoles degradaciéon como personas. Este cautiverio
crea en ellas un sentimiento de culpa que las hara mas vulnerables y depen-
dientes. Sin esperanza de que sus vidas puedan cambiar y con una tremen-
da desconfianza hacia cualquier persona que pueda ofrecerles ayuda. Para
muchas de ellas, después de meses o afios de cautividad, la prostitucién
se convertira en el inico modo de vida, instalandose en esta actividad con
normalidad.

27 Europol (2016).
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5. Factores que generan la trata de personas con fines de ex-
plotacién sexual

El principal motivo de la trata y trafico de personas con fines de ex-
plotacion sexual es el econémico. La trata de seres humanos con fines de
explotacion sexual no es un fenémeno nuevo; hallamos referencias de es-
clavitud sexual en el antiguo Egipto y en la civilizacién griega como una
actividad lucrativa. Pero sin remontarnos tan lejos, la conquista del conti-
nente americano tuvo en su punto mas algido la esclavitud de hombres y
mujeres, aunque en éstas la posibilidad del abuso y explotacién sexual era
un afiadido. Sin embargo, el balance coste-beneficio era mas reducido en
esa época que en el momento actual?®®. El bajo coste que supone la victima
de trata y los altos beneficios que pueden obtenerse de ella refuerza que
este tipo de actividad ilicita sea mas lucrativa y posea menos riesgo que el
trafico de armas o de drogas®. El coste para un tratante de introducir en el
pais a una mujer para que ejerza la prostitucién es a penas de 2.000 euros,
distribuidos entre el billete de avién (en el caso de que su transporte sea
por esta via), la tasas de entrar en la frontera y el dinero que se exige poseer
en el momento del control de fronteras (58 euros por dia de estancia o un
minimo de 580 euros), cantidad que puede ser requisada una vez pasado
este tramite. A partir de ese momento, la victima empezara a generar ingre-
sos para el tratante con un coste minimo, pudiendo obtener de ella desde
50.000 euros anuales® explotandola sexualmente, eso sin incluir la posible
venta de esta victima entre tratantes®'.

Las ganancias de este negocio son variables. Hace unos afos se podria hacer entre 12.000 y 15.000 euros
netos diarios. Ahora la crisis ha reducido las ganancias. Ahora depende de los clientes. Puede que un dia
no se ingrese nada, porque no venga nadie, y otro ingresas 6.000 euros. (Empresario de alterne, Madrid,
febrero 2014)

28 Patterson, O. (2011).

2 Giménez-Salinas, A. (2016): “Trata de personas como mercado ilicito del crimen
organizado. Factores explicativos y caracteristicas”. Cuadernos de la Guardia Civil, n. 52, pp.
13-35.

30 365 dias de gastos de habitacién, a 50 euros diarios por la plaza/habitacion en el
club (en algunos locales es superior este precio y en otros algo inferior). En algunos casos,
ademas de este importe del coste diario de la habitacién, el club le exige 30 euros por cada
cliente con el que se ocupa en la habitacion; si consideramos una media de 5 clientes diarios
estarfamos afadiendo 150 euros mas; el kit de sdbanas supone 5 euros por cada cliente, con
un coste aproximado de 0,80 céntimos por kit para el empresario. Una copa en el alterne, con
un coste minimo de 10 euros —aunque esta cifra es muy superior en muchos de los clubs- la
copa con cada cliente. También estamos siendo muy conservadores con 5 clientes, pues estas
mujeres pueden ser forzadas a jornadas de 12 a 16 horas diarias. No se contabiliza que en
muchos de estos locales se venden los preservativos, los productos de cosmética y lenceria,
farmacos, revisiones ginecolo6gicas y otros servicios en los que los tratantes se llevan una comi-
sién, asi como las multas por incumplir la normativa que ellos imponen, a cambio de utilizar
la agresién o la violencia.

31 Patterson, O. (2011).
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En definitiva, se trata de un negocio muy lucrativo con menos riesgo
que otras actividades delictivas. Pero existen otras causas que contribuyen a
que la trata sea facilitada, tanto desde los paises de origen como de destino.

En primer lugar, muchos paises en desarrollo viven una situacién pre-
caria en términos socioeconémicos. Amplios sectores de poblacién sufren
una falta de oportunidades educativas, de salud o de empleo; con grandes
capas de la poblacién en extrema pobreza. El informe del PNUD del afio
1992 puso de manifiesto que el 20% de la poblacién mundial disponia del
80% de los recursos econémicos. Mas en concreto “el ingreso que recibia
el 20% de las personas mas ricas del mundo era 150 veces superior al que
recibia el 20% de las personas mas pobres” y estas grandes disparidades,
medidas de otra manera, siguen siendo vigentes 25 afnos después. En otras
ocasiones la inseguridad en muchos paises en desarrollo ante conflictos
armados y las persecuciones de grupos de poblacién, o minorias, conllevan
frecuentemente torturas y violaciones de derechos humanos, la destruccién
de vivienda y la escasez de agua y alimentos. También el aumento de las
desigualdades y las persecuciones de género en muchos paises, asi como
las crisis humanitarias provocadas por desastres naturales empujan a per-
sonas y familias a emprender un proceso migratorio. Si las condiciones
de vida para la mayoria de la poblacién del planeta son precarias y exis-
ten otras zonas donde esas condiciones son mas que aceptables, entonces
hombres y mujeres emprenderan trayectorias y proyectos migratorios para
lograr una vida mejor. Los desplazamientos buscando habitats mas seguros
han estado en la esencia del ser humano desde que el homo sapiens salié de
Africa hace aproximadamente 70.000 afios y se distribuyé por el planeta.
Como ya hemos comentado, estos flujos migratorios llevan aparejado el
trafico y la trata de personas.

Los procesos migratorios hacen prosperar a muchas mujeres y fami-
lias en los paises en desarrollo, mientras que para otras suponen un fracaso
por no alcanzar las metas planteadas. Sin embargo, las experiencias que
se exportan a sus familiares, en sus paises de origen, siempre son de éxito,
funcionando como reclamo para iniciar un proceso migratorio en las po-
blaciones que permanecen??.

En segundo lugar, podemos constatar la existencia de mercados con
necesidad de “esclavos”, trabajadores poco cualificados y mano de obra
muy barata. Este es el caso en ciertos sectores en los paises industrializados

32 PNUD (1992): Informe sobre el desarrollo humano 1992. Naciones Unidas, p. 18.

3 Garcia, M. y Paiewonsky, D. (2006): Género, remesas y desarrollo: el caso de la migra-
cion femenina de Vicente Noble, Reptiblica Dominicana. Santo Domingo: Instituto Internacio-
nal de Investigaciones y Capacitacién de las Naciones Unidas para la Promocién de la Mujer;
Séanchez, C. A. (dir.) (2012): El trdfico ilicito y la trata de mujeres dominicanas en el exterior.
Santo Domingo: UNFPA y Asociacién T, Mujer.
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o zonas mas prosperas de los paises en desarrollo*. La agricultura y pesca,
la industria sexual, el servicio doméstico, la industria textil y otros servicios
de cuidado personal y limpieza, son los principales sectores a los que se
destinan personas para su explotacion, haciendo aumentar la rentabilidad
y la competitividad en los procesos de globalizaciéon econémica?®. Por eso
debemos centrarnos en las formas de explotacion de las personas para de-
tectar las situaciones de trata, dado que ésa es su finalidad. La trata esta
vinculada a tendencias econémicas mundiales.

En tercer lugar, las nuevas tecnologias y las nuevas formas de infor-
macién y comunicacién han facilitado un mayor contacto entre distintas
partes del mundo®. Internet posee un potencial muy interesante de cone-
xién y comunicacién entre personas en el planeta, obteniendo datos, in-
formaciones en cuestion de minutos o asistiendo a eventos casi en directo,
dependiendo de las diferencias horarias. La captacién de victimas median-
te las nuevas tecnologias es un hecho constatado afo tras afio, mediante
anuncios falsos que no son detectados ni investigados (el desconocimiento
del idioma, o la falta de recursos en muchos paises para perseguir el delito,
facilita a las redes este medio de captacién).

En cuarto lugar, los sistemas de transporte rapidos y econémicos han
facilitado los procesos migratorios y los flujos de trata. Se pueden destacar
dos grandes rutas para Europa: la transatlantica y la transahariana, y en
menor medida la asiatica o china®’. Los viajes y transportes son accesibles
para economias modestas, dejan de ser un bien de lujo, lo que permite una
mayor circulacién de personas transnacionalmente.

En quinto lugar, la centralidad de la sexualidad masculina. La deman-
da de servicios sexuales es eminentemente masculina, siendo la femenina
muy escasa y delimitada a ciertas zonas*. Se ha puesto de manifiesto que
la compra de favores sexuales es un hecho transcultural, que hallamos en
todas las culturas a lo largo de la historia*. Sin embargo, de ser considera-
da una estrategia de intercambio de sexo por ventajas en muchos sistemas
socioculturales, se ha convertido en las sociedades occidentales industria-
lizadas en una cuestién de ocio para muchos hombres jévenes, una forma
de diversién y de pasar el rato. Los hombres europeos disponen de riqueza
y desean obtener servicios sexuales con una amplia variedad de mujeres en

3 Ya hemos mencionado que existe trata de seres humanos interna, dentro de un mis-
mo pais, de unas zonas a otras, y especialmente se produce en la explotacién sexual.

35 Patterson, O. (2011).

3 Ibid.

37 Ibid.

3 Brennan, D. (2003): “Selling Sex for Visas: Sex Tourism as a Stepping-stone to In-
ternational Migration”, en Ehrenreich, B. y Russell Hochschild, A. (eds.): Global Woman: Nan-
nies, Maids and Sex Workers in the New Economy. London: Granta Publications, pp. 154-169.

3 Giménez Barbat, M. T. (2008): “Prostitucién femenina”. Claves de Razén Prdctica,
n. 187, pp. 12-16.
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términos étnicos, de edad y atractivo fisico*. Tanto las relaciones de pareja
como las relaciones entre los sexos estdn sufriendo importantes cambios
que deben ser reajustados. La identidad masculina hegemonica y la virili-
dad se construyen en torno a la heterosexualidad, pero también a la domi-
nacién y al poder sobre las mujeres, a la competicién entre hombres y al
uso de la violencia*'. En este sentido, la demanda de servicios sexuales en
Espania la estimamos en torno al 20% de varones espafioles*?. Esto supone
una amplia demanda en la industria del sexo.

En sexto lugar, el mercado de la prostitucién requiere variedad de mu-
jeres. Dado que la demanda de servicios sexuales por parte de los hombres
es alta y la retirada de las mujeres autéctonas en los paises europeos se ha
ido produciendo a lo largo de las ultimas décadas del pasado siglo, la nece-
sidad de mujeres para este mercado ha sido un hecho. Durante la década
de los afos ochenta y noventa muchas mujeres espafiolas se ocupaban en
el mercado de la prostitucién para satisfacer sus necesidades vitales o de
adiccién®, pero fueron dejando este tipo de actividad por diversos motivos;
es un grupo reducido las que se mantienen en este sector, aumentando o
disminuyendo dependiendo de las condiciones econémicas y de empleo en
Espafa. A partir de los noventa del siglo pasado, la presencia de mujeres
procedentes de Europa del Este, América Latina o Africa en los contextos
de prostitucién ha ido creciendo, de tal manera que son las mujeres ex-
tranjeras las que ocupan el mercado de la prostituciéon en Espafia*. Esta
presencia se ve reforzada por la demanda masculina de mujeres diferentes,
carifiosas o sumisas (véanse los foros masculinos de prostitucién). Esta im-
portante demanda de mujeres para este sector, en practicamente todos los
paises europeos occidentales, ha contribuido a aumentar los flujos migra-
torios destinados a la prostitucién en Europa y la trata de mujeres y nifias
con fines de explotacion sexual. En este sentido, poniendo de ejemplo un

40 Meneses, C. (2010): “Factores motivacionales en una muestra de hombres espanoles
que pagan por servicios sexuales”. Revista de la Asociacién Espaviola de Neuropsiquiatria, n.
30(107), pp. 393-407.

4 Connell, R. W. (1995): Masculinities. Cambridge: Polity Press.

4 Estimamos alrededor de 120.000 personas que ejercen la prostitucién en Espana,
a una media muy conservadora de 5 clientes al dia, suponen unos 600.000 hombres diarios y
unos 219.000.000 clientes al afio, de los cuales entendemos que muchos de ellos repiten, pero
es una demanda importante de servicios sexuales. Si nuestros cédlculos los hacemos sélo de
clubs de alterne, que tenemos registrados 1.120 locales, a una media de 20 mujeres en cada
uno de ellos, con una media de 5 clientes diarios, los calculos nos llevan a estimar 112.000
clientes diarios, lo que supone al afio 40.880.000 clientes, s6lo en clubs de alterne, que pueden
representar el 40% de la oferta de servicios sexuales. Estos datos estan siendo procesados para
una publicacién posterior.

4 Meneses, C. (2010): “Consumo de drogas en el ejercicio de la prostitucion”. Critica,
n. 967, pp. 45-49.

# Malguesini, G. (2006): Impacto de una posible normalizacion profesional de la prosti-
tucion en la viabilidad y sostenibilidad futura del sistema de pensiones de proteccién social. Ma-
drid: Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales. Disponible en http://www.seg-social.es/prdi00/
groups/public/documents/binario/51873.pdf
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caso, 800.000 mujeres dominicanas viven fuera del pais como consecuencia
de su proceso migratorio, parte de ellas han sido o son victimas de trafico
y trata con fines de explotacién sexual®. La OIM estimé que unas 60.000
mujeres dominicanas ejercian la prostituciéon en Europa y un tercio de las
mismas eran victimas de trata*. Hay zonas y pueblos dominicanos que se
han despoblado de mujeres, quedando las abuelas a cargo de sus hijos*.

En séptimo lugar, las politicas migratorias restrictivas y las leyes de
control de fronteras excluyen a amplios sectores de poblacién de los pai-
ses en desarrollo en su migracion hacia los paises industrializados. Estas
leyes suponen uno de los principales obsticulos para erradicar la trata de
seres humanos en su modalidad transnacional. Aunque ya hemos mencio-
nado que en el espacio europeo existe trata interna, las situaciones de las
victimas procedentes de Africa subsahariana, y en menor media de Asia o
América Latina, estdn muy relacionadas con el control de fronteras y las
restricciones de movimiento. Puesto que las mujeres victimas de trata es-
tan atravesando fronteras en muchas ocasiones con documentacion falsa e
ilegalmente obtenida, son automaticamente delincuentes potenciales al co-
meter un delito contra el Estado. Si no son detectadas e identificadas como
victimas de trata, seran detenidas, ingresadas en un centro de internamien-
to de inmigrantes pendientes de deportacién a sus paises de origen. Esta
situacién es utilizada por los tratantes para amenazar a las victimas. El
control de las fronteras no esta produciendo por el momento la eliminacién
de las victimas de trata. Deberia ser replanteada en términos humanitarios
la fortificacién de la frontera sur y sus repercusiones para las mujeres y ni-
fias en los flujos migratorios. La falta de canales legales y regulares para las
migraciones sélo contribuird al aumento de los movimientos migratorios
inseguros, con vulneracién de los derechos humanos.

En octavo lugar, los sistemas de dominacién sobre las mujeres, lo
que se ha llamado la cultura patriarcal, tan extendida en la mayoria de
los sistemas socioculturales, presiona a las mujeres en busca de mejores
condiciones de vida y de oportunidades para el futuro de sus hijos e hijas.
La inequidad de género sigue siendo una asignatura pendiente en muchos
paises en desarrollo (y también en los paises industrializados). Es necesario
un mayor nivel de concienciacién y empoderamiento para cambiar la situa-
cién de las mujeres en las regiones del mundo.

4 Sanchez, C. A. (dir.) (2012).

4 “E] titular de esa entidad, Jonathan Baré, cité cifras de un estudio de la Orga-
nizacién Internacional para las Migraciones (OIM) que en 2003 estim6 en unas 60.000 las
dominicanas dedicadas a la prostituciéon en Europa, de las que al menos un tercio pueden
haber sido victimas de trata”, http://infosdiario.com/noticias/nacionales/385-rd-perseguir%:-
C3%A1-a-clientes-de-v%C3%ADctimas-de-explotaci%C3%B3n-sexual. html#. WUY8Bevyg2w

4 Garcia, M. y Paiewonsky, D. (2006).
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“En todas las regiones, las mujeres tienen una mayor esperanza de vida que los hombres, y en la mayoria
de regiones los afnos esperados de escolaridad de las nifias son similares a los de los nifios. Sin embargo, en
todas las regiones las mujeres registran, en promedio, un Indice de Desarrollo Humano (IDH) mas bajo que
los hombres. La mayor diferencia se encuentra en Asia Meridional, donde el valor del IDH femenino es un
20% inferior al masculino [...] En numerosas sociedades, las mujeres sufren discriminacion en relacién con
los bienes productivos, como el derecho a la tierra y la propiedad. Como consecuencia, sélo entre el 10% y
el 20% de los propietarios de tierras en los paises en desarrollo son mujeres”. (PNUD, Informe sobre Desarrollo
Humano 2016, p. 5)

Por tanto, las mujeres sufren discriminacion en todo el mundo en el
acceso a las oportunidades econémicas, de salud o de capacitacién profe-
sional. A pesar de que la prevalencia e incidencia de la trata con destino
a matrimonios forzados es menor, sigue siendo notable en Africa, sur de
Asia y Oriente Medio, y en menor medida en los paises industrializados. Se
estima que quince millones de nifias se casan antes de los 18 anos*. Mu-
chas nifias y adolescentes son raptadas y secuestradas para casarse con su
secuestrador, o algtin miembro de la familia de éste. Estas mujeres estaran
expuestas a la violencia y al abuso, condenadas a situaciones de pobreza,
desproteccion y explotacion.

En definitiva, la trata con fines de explotacién sexual es una forma de
violencia contra nifias y mujeres, supone la violaciéon de sus derechos hu-
manos fundamentales y por ello las acciones para erradicarla y combatirla
deben tener en cuenta esta premisa en las politicas que la aborden como
delito y como hecho sociolégico.

6. Acciones contra la trata con fines de explotaciéon sexual

Toda accién que pretenda eliminar la trata de mujeres y ninas debe
partir de un enfoque de género y de derechos humanos. Pero, ¢qué significa
esto?

Aplicar la perspectiva de género significa reconocer que las mujeres y
nifias tienen una mayor presencia que los hombres en la trata de personas,
mayoritariamente como victimas, y en menor medida como autoras (28%
de los condenados por este delito, segin UNODC*). Las mujeres y nifas
son explotadas de manera desproporcionada en la explotacion sexual, y
obligadas en ocasiones a cometer ciertos delitos contra su voluntad, incluso
en el de trata, que pasan inadvertidos para las autoridades. Los hombres,
en cambio, prevalecen como tratantes. Por ello, la deteccién, identificacion,

4 PNUD (2016): Informe sobre el desarrollo humano 2016. Naciones Unidas, p. 5.

4 UNODC (2014): Global report on trafficking in persons 2014. New York: United Na-
tions. Disponible en https://www.unodc.org/documents/data-and-analysis/glotip/ GLOTIP_2
014_full_report.pdf
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rescate y recuperacion de las mujeres y nifias debe enfocarse desde inter-
venciones que las empoderen y las ayuden a superar los abusos a su salud
sexual y reproductiva, a los que han sido sometidas por el hecho de ser
mujeres.

Aplicar la perspectiva de derechos humanos significa considerarla
una victima y no una migrante ilegal que es criminalizada y a la que se le
aplican las leyes de control de fronteras. O, como hemos sefialado, sea vista
como autora de un delito, sin indagar que haya sido obligada a serlo. El
modelo de intervencién debe priorizar el rescate y la proteccién de la vic-
tima frente a la persecucién del delito. Eso significa que deben restaurarse
sus derechos fundamentales, que han sido violados por un largo periodo
de tiempo. Las actuaciones, centradas en las victimas, deben priorizar sus
necesidades y su recuperacion. Sin embargo, esta declaracion, que es com-
partida por todos los profesionales y Administraciones, encuentra lagunas
y dificultades. No siempre es posible documentar y perseguir el delito sin el
testimonio o la denuncia de las victimas de trata.

Si no hay victima, no hay delito... pero es que, claro, sin una victima que te diga:“si, efectivamente, a mi me
ha pasado esto’, es muy dificil condenar a una persona. (Jueza de Instruccion, septiembre 2016)

En muchos momentos predomina la persecucion del delito frente a
la proteccién de las victimas, entre otras razones porque muchas de estas
mujeres y nifias no son conscientes de la vulneracién de sus derechos y de
que se ha cometido un delito contra su persona. Espafia, junto con otros
paises europeos, tendrda que saber conjugar las garantias otorgadas por
las leyes procesales y penales de las personas procesadas y juzgadas, en
la persecucién del delito de trata y su erradicacién, con la proteccion y
recuperacién de las victimas, sin que esto suponga la renuncia a los dere-
chos que fueron adquiridos con la democracia y la Constitucién, como la
presuncion de inocencia. Este ajuste legal y juridico necesita ser aborda-
do para garantizar la proteccién a las victimas y la persecucion del delito
de trata.

6.1. Detectar e identificar

Los protocolos marco para la proteccién de las victimas de trata re-
conocen que la deteccién de estas personas puede realizarla cualquier pro-
fesional de servicios basicos, personas de la sociedad civil y en contextos
muy diversos (control de fronteras, inspecciéon de trabajo, servicios basi-
cos de atencién a la poblacién, etc.) o lo pueden poner en conocimiento
las propias victimas. Sin embargo, las mujeres y nifias que sufren la trata
no se van a identificar como tales y sélo lo pondran en conocimiento de
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alguien cuando la situacién que sufren sea insostenible en términos vitales.
Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad realizan controles rutinarios en los
locales publicos de alterne que estan sujetos a licencias, y pueden detectar
mujeres o nifias tratadas. Sin embargo, no suele ser muy habitual porque
las victimas no van a confiar en ellos. Como ya hemos mencionado, seran
los tratantes los que les den una imagen corrupta de la policia espafiola y
las convenceran de que sélo lograran de ellos su internamiento en prisién
y la deportacion a su pais. Las ONGs que realizan su labor solidaria en los
contextos de prostitucién consiguen establecer lazos estrechos y de con-
fianza con muchas mujeres y nifias que pueden comunicarles su situacién
de cautiverio, y a través de estas asociaciones llevarse a cabo el rescate en
coordinacién con la policia.

Pero una cosa es la detecciéon de las victimas y otra muy diferente
es la identificacién como tal. Esta identificacién sélo le corresponde a las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, con la ayuda de profesionales de entida-
des publicas o privadas, tal y como recoge el Protocolo Marco general y que
ha sido aprobado en cada comunidad auténoma. La identificacién se lleva
a cabo mediante una entrevista que debe realizar la policia, pudiendo ser
ayudada por profesionales o no, dado que se supone que estan preparados
y formados para esta tarea. Por lo que hemos expuesto, este modo de pro-
ceder tiene muchas limitaciones y puede ser un elemento que influya en la
baja identificacién de las victimas.

Existen una serie de indicios®® que pueden hacer sospechar que una
nifa o mujer es victima de trata. Estos indicios de deteccién y de iden-
tificaciéon deben ser consensuados y tinicos para todos los profesionales
y entidades, publicas o privadas, que intervienen. Pero, ademas de que
sean los mismos en todo el Estado, deben ser interpretados de la mis-
ma manera. Esta es una de las asignaturas pendientes para mejorar la
deteccion e identificacion de las victimas. En ocasiones ha ocurrido que
con similares indicios y caracteristicas un equipo ha identificado a una
mujer como victima y otros no. La identificacién no puede recaer sélo
en un tipo de profesionales, sino que requiere la colaboraciéon de equipos
multiprofesionales que permitan captar mejor los indicios y faciliten la
identificacién. En el cuadro 1 se exponen los indicadores mas generales y
habituales utilizados.

30 Véase el Protocolo Marco de la Comunidad de Madrid, o el de la Red Espafiola
contra la Trata http:/www.cruzroja.es/pls/portal30/docs/PAGE/2006_3_IS/BIBLIOTECA/
GUIA%20BASICA%20PARA%20LA%20IDENTIFICACION%20Y%20DERIVACION%?20
DE%?20VICTIMAS%20DE%20TRATA.PDF
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Cuadro 1 - Indicadores de trata

e Realizan una actividad contra su voluntad.

e Estan controlando todas sus conductas.

e No tienen libertad de movimiento, no pueden salir solas.

e Sentimiento de miedo, ansiedad, desconfianza, depresion, trastornos psicolégicos.
¢ No disponen de su documentacién ni de dinero.

e No saben dénde residen o dénde trabajan.

¢ No les dejan hablar, y se utiliza el pretexto de desconocimiento del idioma.
¢ Sus comportamientos proceden de instrucciones dadas.

e No disponen de dias de descanso.

e Viven en condiciones de hacinamiento o insalubridad.

e No tienen acceso a servicios basicos.

e Controlan todas sus comunicaciones, incluyendo las de su familia.

e Tienen una deuda que pagar desconociendo los detalles de la misma.

e Tienen una situacién de dependencia de otras personas o grupo.

e Disponen de poca ropa y cuentan con escasas pertenencias.

e Han sido enganadas con falsas promesas.

e Malas condiciones de salud (enfermedades, desnutriciéon, somnolencia).

e Dependencia o uso intensivo de sustancias psicoactivas.

e Estan siendo amenazadas ella o sus familias.

e Sufren agresiones y todo tipo de violencia, con o sin lesiones.

Cuando estos indicios son detectados y se identifica que confluyen
algunos de ellos -no se precisa que se produzcan todos a la vez—, determi-
nando que esa persona es victima de trata, debe ser liberada de la situacién
lo antes posible.

6.2. Rescatar y recuperar

Rescatar a mujeres o ninas que estan sufriendo una situacién de es-
clavitud y cautiverio requiere, por una parte, de profesionales preparados
para acometerlo; por otra, de valorar el momento mas adecuado para que
se realice con la mayor garantia o seguridad posible, sin generar situacion
de peligro para ella, y para evitar el traslado a otro lugar y la desaparicion
de la victima.

Tanto en el rescate como en el proceso de recuperacién son impor-
tantes los espacios de proteccién y sosiego, que permitan la recuperacién
fisica y psicolégica de la situacion traumatica vivida. Para que las victimas
puedan recuperarse, y la experiencia vivida les genere un impacto menor en
sus vidas, el rescate debera hacerse antes de los tres meses de su cautiverio.
Conforme va pasando el tiempo, y dependiendo de la situacién de esclavi-
tud a la que hayan sido sometidas, las secuelas pueden ser importantes, e



“Suerios rotos”: la trata de mujeres y nifias con fines de explotacion sexual 37

incluso dificiles de combatir, ya que permanecen en muchas mujeres a lo
largo de sus vidas. La estabilizacion de las mujeres y nifias y la oferta de
servicios basicos de alojamiento, manutencién, psicoldgicos, lingiiisticos,
sociales, juridicos, etc., son las intervenciones mas importantes en los pri-
meros momentos. Posteriormente, seran otras necesidades las que deberdan
articularse'.

Una de las circunstancias que viven algunas de las victimas que de-
ciden denunciar a sus tratantes es su implicacién en el enjuiciamiento de
los mismos. Cuando las mujeres victimas de trata deciden colaborar en
el procesamiento de los autores de su cautiverio se encuentran con dos
obstaculos importantes: la proteccién a su persona y a su familia para que
no existan represalias hacia ellos; y la dilacién que supone la instrucciéon y
enjuiciamiento del proceso. En este tltimo caso, se acaba rompiendo la di-
namica de recuperacion y se vuelven a revivir las situaciones de cautiverio.
Es lo que se ha llamado la revictimizacién de la victima.

7. ¢Desde qué sistema juridico-politico se combate mejor la
trata con fines de explotacion sexual?

La trata con fines de explotacién sexual estd muy relacionada con la
demanda de mujeres y jévenes en la industria del sexo, y tal como este mer-
cado funciona puede crear oportunidades para que la trata se produzca y
mantenga. Por tanto, se pone la mirada en qué régimen politico-legal podria
ser el mas adecuado para abordar la prostitucién y combatir la trata. Poli-
ticos, feministas, intelectuales, académicos han abordado el debate publico
y politico. Debajo de estos debates se encuentra la concepcién misma de
la prostitucién y, dependiendo de cudl sea ésta, se realizan las propuestas.

Para una linea de pensamiento la prostitucién es una forma de violen-
cia, de explotacién y humillacién hacia las mujeres. La prostitucion es en
esencia explotacién®?, aunque sea voluntaria, porque supone la venta y ex-
plotacién de si mismo, generando una desvalorizacién de la persona por las
connotaciones que el ejercicio de esta actividad ha tenido a lo largo de los
siglos. Ademaés del estigma, el riesgo y las condiciones en las que se ejerce
s6lo es compensado por los altos ingresos que se pueden obtener en rela-
cién con la baja capacitacién en términos educativos y profesionales de sus
integrantes. Se plantea que en la prostitucion las relaciones son desiguales,
pues, aunque también existen hombres que se prostituyen, la mayoria son
mujeres y quienes compran los servicios sexuales son hombres (también

51 Véase Meneses et al. (2015).
2 Batsyukova, S. (2007): “Prostitution and Human Trafficking for Sexual Exploita-
tion”. Gender Issues, n. 24, pp. 46-50.
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incluso cuando son los hombres quienes los venden). Si las mujeres pudie-
ran tener mejores oportunidades vitales, no elegirian la prostitucién.

Otra linea de pensamiento considera la prostitucién como una ocu-
pacién mas, que pueden desarrollar las mujeres obteniendo importantes
ganancias, y que el estigma asociado se debe a las condiciones de trabajo
y a su no reconocimiento como tal. Desde esta perspectiva se entiende que
las mujeres realizan opciones racionales en sus vidas, y la prostitucion es
una actividad muy flexible para compaginar con la educacién de los hijos y
el cuidado de la familia. Desde esta posicion se plantea que las mujeres son
prestadoras de servicios sexuales y afectivos, produciéndose un intercam-
bio econémico como otros muchos que se dan en las sociedades capitalis-
tas actuales®. Se entiende que no habria diferencias entre la prostitucién,
que supone la venta del cuerpo, y otros empleos que también implican la
venta de si mismo de alguna manera.

Existen cuatro modos de abordar la prostitucién en la Unién Europea’:

e El abolicionismo, en el que el Estado tolera la prostitucién sin in-
tervenir en ella, salvo si se produce explotacién o coaccién por par-
te de un tercero al que si criminaliza (Espana, Eslovenia, Polonia).

e La regulacion, que legaliza y reglamenta el ejercicio de la prosti-
tucién, normativizando la manera de ejercerla, ya sea de modo
independiente o a través de licencias en locales determinados, que
deben estar sujetos a una normativa (Alemania, Holanda, Austria,
Grecia, Suiza).

e La prohibicién de toda la actividad de prostitucién, que crimina-
liza a la oferta y a la demanda, y en ocasiones sé6lo a la demanda
(Suecia, Francia, Irlanda, Malta, Lituania).

e Una modalidad diferente, que han llamado nuevo abolicionismo,
que tolera la prostitucién auténoma, pero prohibe la que se realiza
en locales o prostibulos (Bélgica, Portugal, Dinamarca, Italia).

¢Cual de estos modos de abordar la prostituciéon en un Estado genera
menos victimas de trata con fines de explotacion sexual? La pregunta no es
facil de responder, pero algunos autores la han acometido. Cho, Dreher y
Neumayer® han senalado que la legalizacion de la prostitucién incrementa
los flujos de trata, basdndose en el analisis cuantitativo de 150 paises y el

33 Juliano, D. (2002): La prostitucion: el espejo oscuro. Barcelona. Icaria. Agustin, L.
(2004): Trabajar en la industria del sexo, y otros tépicos migratorios. San Sebastian. Gakoa.

3 Di Nicola, A., Orfano, I., Cauduro, A. y Conci, N. (2005): Study on national legisla-
tion on prostitution and the trafficking in women and children. European Parliament: Transcri-
me-Joint Research Centre on Transnational Crime. Disponible en http:/transcrime.cs.unitn.
it/tc/412.php

% Cho, S., Dreher, A. y Neumayer, E. (2013): “Does legalized prostitution increase hu-
man trafficking?” World development, n. 41, pp. 67-82.
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estudio de tres casos: Alemania, Suecia y Dinamarca. Inicialmente el mer-
cado de la prostitucion, cuando se legaliza, requiere mujeres para satisfacer
la demanda que se incrementa con la legalizacion. Al no cubrirse, los flujos
de trata aumentarian, como sucedié segtin su analisis en Alemania. No obs-
tante, consideran que el mercado del sexo, a la larga, cuando se estabiliza,
tenderia a sustituir la prostitucién coactiva por la prostitucién voluntaria.
Jakobsson y Kotsadam?® han sefialado que una politica punitiva y crimina-
lizadora reduce la trata, o lo que es lo mismo, las leyes mas suaves hacen
mas rentable el trafico de personas a un pais. Ellos encuentran que existe
una correlacion entre los paises con legislaciones maés restrictivas sobre la
prostitucion y los bajos niveles de trata, o menor niimero de victimas de tra-
ta en esos paises. Sin embargo, una politica criminalizadora, que prohiba
la prostitucion, tiene peores consecuencias para las personas que la ejercen
en términos de estigmatizacién y riesgo. Di Nicola y colaboradores® ponen
también en relacién el numero de victimas de trata con fines de explotacién
sexual y el tipo o modelo de politica sobre la prostitucién en cada pais de la
UE. Estos autores plantean que en todos los modelos existe un importante
numero de victimas de trata en el sector oculto de la prostitucién (pisos,
locales, etc.); y el modelo que parece producir menos victimas es el prohi-
bicionista. No obstante, estos resultados, tal y como plantean sus autores,
deben valorarse con precaucién, porque existen muchas limitaciones en la
obtencién de los datos, en como se estime el nimero de victimas y en las
aplicaciones reales y estrictas de los modelos de prostitucién en cada pafs.
Por ejemplo, Espana es un pais abolicionista, pero, como hemos senalado,
existen muchos elementos prohibicionistas.

Las regulaciones conllevan salud y seguridad, y una licencia con con-
diciones y normas para desarrollar la actividad. Esto permite un control
externo e inspecciones regulares, determinando las personas que estan rea-
lizando la actividad de manera ilegal o irregular. Sin embargo, los tratantes
pueden entrar en el sector legal e instalarse de manera fraudulenta, con fal-
sa identidad, simulacién de los contratos a las mujeres, dando una aparien-
cia de legalidad a la misma trata. El miedo de las victimas a sus tratantes y
a ser deportadas no se elimina con la regulacién de la prostitucién, pues la
trata existe en todos los paises con indiferencia del régimen juridico o legal
existente sobre prostitucion.

La situacién geografica, econémica, social y cultural de Espana nos
lleva a plantear que en el abordaje de la prostitucién se debe ir hacia un
modelo nuevo que dé respuesta tanto a las personas que estan ejerciendo la
prostitucién por su propia decision, como a aquellas que estan coacciona-
das o no tienen otra opcién que sobrevivir mediante esta actividad.

¢ Jakobsson, J. y Kotsadam, A. (2013): “The law and economics of international sex
slavery: prostitution laws and trafficking for sexual exploitation”. European Journal of Law and
Economics, n. 35, pp. 87-107.

7 Di Nicola, A., Orfano, 1., Cauduro, A. y Conci, N. (2005).
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8. Generar recursos y acciones especificas

Puesto que el delito de trata no es recogido hasta el afio 2010 en el
Codigo Penal, la articulacion de recursos para combatirlo, asi como la aten-
cién a las victimas comienza a desarrollarse a partir de ese momento. Al
igual que en otros servicios de atencién, el Estado no dispone de ningtn
recurso publico para atender a las victimas. Sera la sociedad civil, a través
de las ONGs, la que articulara servicios de deteccién y recuperacion para
las mujeres que sufran la trata. El Estado concertara o subvencionara aque-
llos servicios que considere oportuno. En un trabajo anterior® se realizé un
estudio de todos los servicios existentes en el Estado para mujeres y ninas
victimas de trata. En ese trabajo quedo patente las necesidades de recursos
de alojamiento para las victimas, y especialmente se constaté que no existia
ninguno si estas personas eran menores o tenian alguna necesidad especial
(discapacidad, problemas de salud mental, etc.).

Si la policia desarticulase una red de tratantes y liberara a un grupo,
por ejemplo, de 30 mujeres que identificasen como victimas de trata, no
existe ningun servicio de alojamiento de emergencia que pudiera alojarlas
a todas, con el sistema de protecciéon que se requiere y que queda recogido
en los Protocolos Nacionales, asi como en las Directivas Europeas. Si, ade-
mas, estas personas son menores de edad, la situacion se agrava atiin maés.
No existe hasta el momento ningtin recurso de alojamiento especifico para
victimas de trata menores de edad. De tal forma que una nifa detectada en
algtin local o piso de prostitucion por parte de la policia sera llevada a un
centro de proteccién de menores, que no esta preparado para la proteccién
que estas victimas necesitan. Asi seran captadas de nuevo por las redes de
tratantes, o utilizadas por ellas para su propio beneficio, por ejemplo, cap-
tando a otras menores. En ocasiones, cuando se detecta una menor victima
de trata se la suele enviar a las casas refugio de mujeres mayores de edad,
aspecto que ha sido sefialado internacionalmente como no adecuado®.

También es necesario que la intervencion de acogida residencial y de
proteccién a las victimas supere en su gestion y oferta el nivel autonémico.
En muchas ocasiones, las mujeres cuando son rescatadas ingresan en una
casa de emergencia o refugio en ese momento, pero posteriormente puede
ser mas seguro trasladarlas a otra provincia o comunidad auténoma para

58 Meneses et al. (2015).

% Zimmerman, C., Hossain, M., Yun, K., Roche, B., Morison, L. y Watts, C. (2006):
Stolen smiles: a summary report on the physical and psychological health consequences of wo-
men and adolescents trafficked in Europe. London: The London School of Hygiene & Tropical
Medicine; Macy, R. J. y Johns, N. (2011): “Aftercare services for international sex trafficking
survivors: informing U.S. service and program development in an emerging practice area”.
Trauma, Violence & Abuse, n. 12(2), pp. 87-98; Macy, R. J. y Graham, L. M. (2012): “Identifying
domestic and international sex-trafficking victims during human service provision”. Trauma,
Violence & Abuse, n. 13(2), pp. 59-76.
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evitar la localizacién por parte de sus tratantes. Sin embargo, surgen pro-
blemas en la gestién de los recursos que puede precisar, especialmente si
es menor de edad. Las plazas, los presupuestos, tutelas o guarda y custodia
tienen un nivel autonémico y resulta muy complejo —a veces imposible— de-
rivar la atencién a otra comunidad auténoma. Cuando hablamos de victi-
mas de trata, la intervencion deberia estar adaptada a sus necesidades, y en
este sentido quedan asuntos por resolver.

Por dltimo, debe continuar la formacién de profesionales, para que
puedan ser capaces de detectar e identificar a personas que estén siendo
victimas de trata desde los servicios sanitarios, sociales, juridicos o del
tipo que sean. En general, los profesionales que intervienen directamen-
te con las victimas poseen una buena formacioén y, en muchas ocasiones,
ademads experiencia, lo que hace que la intervencion sea eficaz y exitosa.
Necesitamos formar terapeutas y psicélogos/as con herramientas terapéu-
ticas transculturales que puedan abordar el trauma y la esclavitud vivida
con claves culturales. Las mujeres victimas de trata proceden de sistemas
culturales muy diferentes y las intervenciones psicolégicas occidentales no
tienen por qué ser eficaces en todas las culturas.

9. Reflexiones finales

La trata de mujeres y nifias con fines de explotacién sexual es una de
las mas terribles violaciones de los derechos humanos y para acabar con
ella debemos recorrer todavia un largo camino. En primer lugar, debemos
cambiar la visién que tenemos de las mujeres que ejercen la prostitucion.
En ocasiones prevalece una imagen de mujer viciosa, que sélo desea ganar
dinero, y que esta ejerciendo la prostitucién porque quiere, sin importarnos
qué razones existen detras de esa decisién. Son muy escasas las mujeres
que ejercen la prostitucion porque lo deseen, o hayan elegido entre diversas
opciones. Generalmente la prostitucion es la tltima opcién para muchas de
ellas. Pero, ya exista una victima de trata o no, el maximo respeto y digni-
dad es uno de los elementos de encuentro personal para empezar a estable-
cer confianza y que puedan solicitar ayuda si lo desean. En segundo lugar,
mientras que la trata suponga una actividad muy lucrativa sera muy dificil
acabar con ella. El negocio del sexo mueve muchos millones de euros en los
paises industrializados. No son pocas las personas que estan dispuestas a
saltarse la ley, las normas y la ética para lucrarse a costa de mujeres y nifias.

La situacion de trata que viven las victimas es tan terrible que nece-
sitamos una mayor sensibilizacién de la sociedad civil en general y de los
hombres que pagan por servicios sexuales en particular. Ellos son los pri-
meros que contactaran con las victimas de trata. Muchos clientes de pros-
titucién no son conscientes de que con quien estdn negociando servicios
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afectivo-sexuales es con una mujer que puede estar siendo coaccionada o
tratada. Una mayor sensibilizacién y conocimiento puede ayudar a que es-
tos hombres sean aliados contra la trata y pongan en conocimiento de la
policia cualquier indicio que detecten en su relaciéon con las mujeres que
ejercen la prostitucién. En ocasiones la policia ha podido desarticular al-
guna red de tratantes gracias a la denuncia de los clientes de prostitucion.
Para articular esta estrategia es necesario no aplicar las politicas neopro-
hibicionistas que algunos paises europeos estan planteando, como Suecia
o Francia recientemente. Sancionando y criminalizando a los clientes de
prostitucion, ni se acaba con la trata ni con la prostitucion. El ejemplo més
claro de este resultado es Estados Unidos, donde los indices de criminali-
dad en prostitucién son de los mas elevados de los paises industrializados
debido a las politicas que aplica.

No obstante, sin juzgar las conductas de muchos hombres, necesi-
tamos reflexionar sobre las relaciones entre hombres y mujeres. Que sean
casi exclusivamente los hombres los que paguen por relaciones afectivo-se-
xuales no es una cuestién biolégica sino sociocultural, y de cémo se conci-
ben las relaciones en la pareja y entre los sexos. La sexualidad masculina
sigue siendo androcéntrica y toda la industria del sexo estd organizada en
torno a ella. Esto deberia ayudarnos a reflexionar sobre las desigualdades
intersexuales y sus consecuencias en la vida de las mujeres.

Los profesionales de la Administracién Pablica y de las ONGs deben
trabajar en red, facilitando la informacion, el trabajo conjunto y los re-
cursos. La Administracion Publica tiene unas obligaciones que no puede
eludir, pues al firmar los tratados internacionales se ha comprometido a
adaptar su legislacion y politicas no sélo para perseguir el delito sino para
atender adecuadamente a las mujeres y nifias que viven situaciones de tra-
ta. Por ello no puede delegar su responsabilidad en las ONGs, sino que debe
articular los recursos econémicos y materiales necesarios para que cumpla
con lo prometido a nivel nacional e internacional.

A nivel nacional debemos mejorar la detecciéon y proteccién de las
mujeres y ninas que rescatamos de la situacion de trata. Fiscales y jueces
tienen una importante labor, no s6lo en perseguir el delito, sino que estan
en sus manos los instrumentos legales para proteger a estas mujeres de sus
tratantes. De hecho, en la mayoria de los casos suelen conocer su identidad
y, si no se sienten seguras, sera muy dificil su colaboracién en los procesos
judiciales. Por otra parte, estos procesos de investigacién no pueden tener
como principal protagonista a las victimas, porque muchas de ellas estan
atemorizadas y corren un gran riesgo su vida y la de su familia.

A nivel internacional se debe avanzar en la cooperacién internacio-
nal con los paises de origen de las mujeres y nifias tratadas, con aquellos
que muestran un gran flujo migratorio y aquellos en los que estd presente
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este tipo de cautiverio. Por una parte, mejorando las condiciones de vida
de estas mujeres, facilitindoles recursos para que puedan emprender pro-
yectos que permitan el sostenimiento de ellas y sus familias en su contexto
cercano. Por otra parte, se necesita informar del fenémeno de la trata, del
engafio que han cometido muchos tratantes a otras mujeres y prevenir los
procesos migratorios poco seguros.

Por tltimo, necesitamos seguir investigando para erradicar la trata de
seres humanos y en ultima instancia mejorar las condiciones de estas per-
sonas, identificar a los grupos de mujeres y nifias con mayor riesgo de ser
tratadas en los potenciales paises con mayores flujos migratorios, conocer
la influencia e implicacién de las nuevas tecnologias de la informacién en
todo el proceso de trata de seres humanos y ser mas eficaces en la deteccion
y proteccién a las victimas.
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Introducciéon

Los continuos cambios sociales en las tiltimas décadas han modificado
la forma de vida, la industria, las relaciones y también el rol del docente, el
alumno y la familia en la escuela. Muchas veces se recurre a fotografias de
hace un siglo para observar que la escuela permanece estable y sin cambios,
invitando a pensar que los sistemas educativos estan desfasados y los méto-
dos pedagogicos distan de las necesidades de los ciudadanos del futuro, que
la innovacién estd ausente de la educacion actual. Lo cierto es que las aulas
han cambiado mucho, tanto por el disefio de los edificios como por la versa-
tilidad del mobiliario y la capacidad de innovacién y puesta en practica de
nuevas metodologias por los docentes. La modernizacion de los edificios, la
conectividad de manera transparente, la ausencia de libros de texto, el traba-
jo colaborativo y en grupo, entre otras, muestran que el cambio se estd pro-
duciendo. Los docentes realizan un trabajo ejemplar que no es permeable
a la sociedad en muchas ocasiones; tal vez ésta es su asignatura pendiente.
El docente debe ser capaz de desarrollar métodos de trabajo que permitan
que compafieros de su centro educativo, de otros centros, incluso de otros
paises, las familias y la sociedad en general tengan acceso al cambio que se
estd produciendo en las aulas. La evaluacion internacional contribuye sig-
nificativamente a esta finalidad de abrir las aulas y compartir experiencias.

En Espaiia, y en otros muchos paises, los docentes han venido traba-
jando “a puerta cerrada”, sin compartir ni aprender de la experiencia de
otros comparieros y ésa es una barrera dificil de romper. Algunos estudios
internacionales como TALIS' proporcionan pistas sobre cémo trabaja el
docente en el aula y los cambios en los tltimos afios; también lo hacen
las evaluaciones internacionales, como PISA, mediante los cuestionarios a
profesores, equipos directivos y alumnos.

Algunos factores que permiten establecer vasos comunicantes entre
docentes y grupos de docentes, creando redes, son la formacion del profe-
sorado, la participacién en proyectos de intercambio tanto nacional como
internacional, la exposicién de buenas practicas y, en general, el intercam-

! The OECD Teaching and Learning International Survey. Véase http://www.oecd.org/
edu/school/talis.htm
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bio de experiencias. Pero, sin duda alguna, lo que mas y mejor puede ayu-
dar a cuantificar y buscar indicadores respecto a los logros de los docen-
tes y de sus practicas es el analisis con datos que permitan diferenciar de
manera objetiva la informacién. Un elemento que se debe considerar es la
evaluacion, pero, para medir algo, es necesario disefiar una evaluacién que
mida aquello que se quiere medir y no atribuirle otras cuestiones subjetivas
para lo que esa evaluacién no ha sido disenada.

A partir del afio 2000, con la aparicion de la evaluacién PISA? de la
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), la
relevancia social, politica y educativa de las evaluaciones de los sistemas
educativos se ha incrementado notablemente, pasando a ser tema de inte-
rés y debate cotidiano entre los ciudadanos.

Por ello, el presente capitulo tiene por objetivo analizar y clarificar las
caracteristicas de las evaluaciones internacionales en el ambito de la educa-
cion, especialmente aquellas dirigidas a evaluar los resultados educativos -y de
modo mas concreto las que evaltian el rendimiento académico de los alumnos
y de los centros educativos— y su relacién con la calidad de la educacion.

Y para ello, tras esta breve introduccién, se abordara el origen de las
evaluaciones internacionales, su légica subyacente y el contexto en el que
surgen, dado que estos elementos son clave para entender el porqué de la
importancia que actualmente se les concede, tanto el publico general como
los politicos y profesionales de la educacién.

En el segundo apartado, se analizan las evaluaciones educativas inter-
nacionales en el contexto de los diferentes tipos de evaluacién que se pro-
ducen simultaneamente y de modo habitual en los sistemas educativos y de
las funciones que cumplen, de modo que se facilite la comprensién de su di-
mensién real y sus limitaciones. Debe tenerse en cuenta que estos estudios
de evaluacién internacional se expanden cada vez mas a otros campos del
ambito educativo que van mucho mas alla de los resultados de los alumnos.

En tercer lugar, y aunque las evaluaciones educativas internacionales
en la actualidad abarcan otros d&mbitos ademas del rendimiento académi-
co, se profundizara en los diferentes tipos de evaluacién del rendimiento
académico, ya que tradicionalmente este rendimiento ha centrado la mayor
parte de los contenidos de las evaluaciones.

El cuarto apartado del capitulo expone en qué consiste la metodologia
de estas pruebas de evaluacién educativa internacional, como se elaboran,
qué miden. A continuacién se comentan las implicaciones de los resulta-
dos, las consecuencias que tienen en los distintos paises, especialmente en
el caso de la evaluacion PISA de la OCDE.

2 Programme for International Student Assessment. Véase http://www.oecd.org/pisa/
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Por ultimo, se reflexiona sobre las relaciones de las evaluaciones in-
ternacionales con la calidad de los sistemas educativos, teniendo en cuenta
los diferentes conceptos que subyacen a este concepto multidimensional.
Los resultados obtenidos en las evaluaciones internacionales son un ingre-
diente mas, entre otros, para valorar si se ha logrado y para lograr en el
futuro una educacion de calidad. Asimismo, se analiza con detalle la apli-
cacion a nivel de los centros educativos individuales de los conocimientos,
la tecnologia de evaluaciéon y los marcos conceptuales desarrollados por
estas evaluaciones.

1. Origen de las evaluaciones educativas internacionales

Con anterioridad a 1960 los responsables de la educacion, politicos y
administradores disponian de escasa informacién sobre los sistemas edu-
cativos que les permitiese dirigir y tomar decisiones, por lo que sus accio-
nes se basaban fundamentalmente en la trayectoria profesional, el conoci-
miento adquirido, la intuicién y las ideologias personales. Los expertos en
educacién comparada podian proporcionar informacién sobre los objeti-
vos generales, la organizacion y algunas practicas de otros sistemas edu-
cativos, aunque no podian aportar datos sobre la eficacia (es decir, sobre
los resultados educativos obtenidos) o sobre la eficiencia (es decir, sobre la
relacién entre los recursos invertidos en educacion y los resultados educa-
tivos obtenidos) de los distintos sistemas.

En 1960, un grupo de profesores universitarios del area de la educa-
cién comparada de diversos paises llevaron a cabo el primer estudio para
analizar la viabilidad de realizar estudios que permitiesen comparar los
resultados educativos obtenidos por los diferentes paises. Este primer estu-
dio de viabilidad traté de obtener datos empiricos sobre el rendimiento de
los estudiantes de 12 paises utilizando pruebas comunes (de matematicas,
ciencias, lectura, comprensién lectora, geografia y razonamiento no verbal)
con el objeto de comparar los resultados de diferentes sistemas educativos?.
A partir de ese momento se inicia un desarrollo lento, aunque sostenido en
el tiempo, de las evaluaciones educativas internacionales a lo largo del cual
se van resolviendo los diferentes problemas que plantean estas evaluacio-
nes: la comparabilidad de las muestras de alumnos examinados en cada
pais, la influencia de los contenidos de los diferentes curriculums escolares
y de la estructuracién en cursos y etapas educativas sobre los resultados
alcanzados, la comparabilidad de resultados obtenidos en sociedades con
diferentes culturas y a lo largo del tiempo, la distincién de lo aprendido
por los estudiantes dentro y fuera del entorno escolar, asi como sobre los

3 Husén, T. y Tuijnman, A. C. (1994): “Monitoring standards in education: why and
how it came about”, en Tuijnman, A. C. y Postlethwaite, T. N. (eds.): Monitoring the Standards
of Education. Papers in Honor of John P. Keeves. Oxford: Pergamon Press.
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métodos técnicos y estadisticos adecuados para cuantificar y comparar los
resultados*.

Estos pioneros de la evaluacion educativa internacional fundaron la
Asociacion Internacional para la Evaluacion del Rendimiento Educativo
(International Association for the Evaluation of Educational Achievement,
IEA), que ha venido realizando hasta hoy mdltiples estudios y evaluacio-
nes en muy diversas dreas de la educacién, siendo su aportacién esencial
tanto para el desarrollo de la teoria de la evaluacién educativa como para
el desarrollo de una tecnologia de obtencién y procesamiento de datos y
presentacion de resultados de estos estudios. Ademas de las areas explora-
das por primera vez en el estudio piloto de viabilidad, la IEA ha explorado
la evaluacion de muy diversos resultados educativos y de diferentes areas
(como por ejemplo la literatura, la educacién civica, las lenguas extranje-
ras, el clima escolar en las clases, la historia, la escritura, el razonamiento
analitico, las destrezas en tecnologia de la informacion, la educacién prees-
colar, la formacion y desarrollo del profesorado).

Los fundadores de la IEA observaron que el mundo constituia un la-
boratorio natural en el que los sistemas escolares, con caracteristicas a ve-
ces diferentes y a veces similares, trataban de obtener con métodos diversos
resultados 6ptimos en la educacion de sus estudiantes. La logica de estas
evaluaciones se basaba en el supuesto de que se podian identificar los fac-
tores que tienen una influencia significativa y consistente sobre los resulta-
dos educativos si los estudios recopilaban datos de un amplio nimero de
sistemas, de tal modo que la variabilidad de los resultados fuese suficiente
para descubrir factores importantes que no se podian estudiar dentro de un
mismo sistema educativo debido a la escasa o nula variabilidad en un tnico
sistema escolar. Por ello, la IEA consigui6 implicar en la financiacion de los
estudios y en la participacion en los mismos a los gobiernos de los paises
mas avanzados al ofrecerles por primera vez datos sobre el rendimiento de
los estudiantes y sobre las caracteristicas educativas que podian ayudar a
tomar decisiones.

Por otro lado, la existencia de indicadores econémicos y sociales ela-
borados por organizaciones internacionales -la ONU, la UNESCO, el Ban-
co Mundial y en especial la OCDE- se habia revelado como un elemento
importante para el control y gestién de las politicas econémicas, comer-
ciales e industriales de los paises. Por ello, al final de los afios 80 la OCDE
inici6 el proceso de creacién® de un sistema amplio de indicadores de la

4 Owen, E., Stephens, M., Moskowitz, J. y Gil, G. (2004): “Toward education improve-
ment”’, en Moskowitz, J. y Stephens, M. (eds.): Comparing Learning Outcomes. London: Rout-
ledgeFalmer.

5 Bottani, N. (1990): “The Background of the CERI/OECD Project on International
Educational Indicators”. International Journal of Educational Research, n. 14, pp. 335-342.
Bottani, N. (1994): “The OECD International Educational Indicators”. Assessment in Educa-
tion, n. 1, 3, pp. 333-350.
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educacion® como un complemento paralelo a los indicadores econémicos
y que actualmente se estan ampliando a indicadores de caracter aun mas
general’. Los resultados obtenidos en el sistema de indicadores educativos
de la OCDE (International Indicators of Education Systems, INES) se pu-
blican en las sucesivas ediciones de Education at a Glance?.

Logicamente, un elemento esencial del sistema de indicadores de la
educacién de la OCDE son los resultados educativos de los estudiantes. En
la década de los afios 90 los indicadores de rendimiento académico de los
estudiantes se tomaron de las evaluaciones existentes hasta el momento,
aunque a partir de 1997 la OCDE ide6, planificd, desarrollé y puso en mar-
cha su propio sistema de obtencién de indicadores de resultados de la edu-
cacion: el Programa para la Evaluacién Internacional de los Estudiantes
(Programme for International Student Assessment, PISA).

Aunque los académicos e investigadores fueron los que iniciaron las
evaluaciones educativas internacionales, los expertos de los ministerios na-
cionales de educacion cada vez han ido teniendo —especialmente a partir de
la puesta en marcha de PISA- un papel méas importante en la toma de deci-
siones sobre la planificacién, los contenidos, las metodologias, las normas
y la difusion de los estudios, cambiando el enfoque de los estudios compa-
rativos, que han pasado de tener una motivacién académica a contribuir
como fuente de datos para orientar politicas educativas.

Actualmente la combinacién de datos de la realidad educativa, obte-
nidos a través de estadisticas y encuestas, junto con los resultados de las
evaluaciones educativas nacionales e internacionales, constituyen un ele-
mento fundamental con el que se construyen, a la vez que se justifican, las
medidas educativas de los paises y las regiones.

2. Tipos de evaluacion educativa

Para comprender el papel de la evaluaciéon educativa —y en especial el
de las evaluaciones externas del rendimiento académico—, es conveniente
analizar previamente los diferentes tipos de evaluaciones que se llevan a

¢ OECD (1973): A Framework for Educational Indicators to Guide Government Deci-
sions. Paris: OECD Publishing. OECD (1992): Education at a Glance: OECD Indicators.1992.
Paris: OECD Publishing.

7 OECD (2015): How’s Life? 2015: Measuring Well-Being. OECD Publishing, Paris.
DOLI: http://dx.doi.org/10.1787/9789264261488-en, http://www.oecd.org/statistics/datalab/bli.
htm. OECD (2016): Society at a Glance 2016: OECD Social Indicators. Paris: OECD Publishing.
DOI: http://dx.doi.org/10.1787/9789264261488-en.

8 OECD (1992): Education at a Glance: OECD Indicators. 1992. Paris: OECD Publish-
ing. OECD (2017a): Education at a Glance: OECD Indicators. 2016. Paris: OECD Publishing.
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cabo, asi como sus funciones u objetivos, sus niveles de aplicacion, sus ca-
racteristicas y los destinatarios a los que van dirigidas.

En términos muy generales, toda evaluacién consiste esencialmente
en analizar los resultados de un proceso en que se valora hasta qué punto
se han logrado los objetivos deseados. El conocimiento de las diferencias
existentes entre los objetivos realmente logrados y los objetivos deseados
permite tomar decisiones encaminadas a minimizar la diferencia entre lo
alcanzado y lo deseable. Toda evaluacién lleva implicita la idea de mejora,
entendiendo por mejora la reduccién de las diferencias entre los resulta-
dos obtenidos y los deseados. En consecuencia, toda evaluacién deberia
proporcionar informacién sobre el grado de distancia entre lo deseado y lo
obtenido, asi como sobre los elementos concretos en los que no se alcanzan
los objetivos inicialmente establecidos.

Por ejemplo, en el ambito del rendimiento académico, en un sistema
educativo dirigido a que los alumnos acumulen conocimientos previamen-
te definidos en un curriculum, la evaluacién del logro de estos objetivos
curriculares requiere, l6gicamente, la realizaciéon de pruebas en las cuales
los alumnos demuestren su nivel de conocimientos. Si los resultados de
tal evaluacién muestran que los alumnos carecen de conocimientos en un
area especifica o tema concreto de dicho curriculum, proporcionan una
informacion a sus profesores (y, en algunos casos, también a los directores
e inspectores escolares, e incluso a los padres de los estudiantes) que —en
teoria- les deberia permitir modificar el énfasis con que son tratados dichos
temas, el tiempo que se dedica a su instruccién o los métodos pedagoégicos
utilizados para la transmisién de dichos conocimientos a los alumnos.

En contraste, en un sistema educativo dirigido a fomentar el desa-
rrollo del maximo potencial de los estudiantes de un modo integral -lo que
incluye el desarrollo de las habilidades y capacidades que permitan a los
estudiantes desenvolverse y resolver problemas reales que se plantean en
la sociedad actual-, 16gicamente, la evaluacién de estos objetivos requiere
la realizacién de pruebas orientadas a la valoracién de hasta qué punto los
estudiantes son capaces de obtener la informacién relevante del entorno,
combinarla y relacionarla con sus conocimientos previos, generar nuevos
conocimientos y proporcionar respuestas adecuadas a la tarea a realizar,
permitiendo al alumno reflexionar sobre las situaciones y problemas que
afronta.

Por ello, en un sistema educativo dirigido al desarrollo integral de los
alumnos, tanto personal como social y académico, el concepto de evalua-
cién es mucho mas extenso que la evaluacién del rendimiento académico e
incluye tanto la valoracién del progreso educativo como la evaluacion de la
eficacia y la eficiencia de los elementos del sistema educativo establecidos
para el logro de tal finalidad.



La importancia de las evaluaciones: referentes internacionales... 55

El concepto amplio de evaluacion para la mejora de la eficacia y efi-
ciencia puede aplicarse en todos los niveles y dimensiones que constituyen
un sistema educativo. Aunque puede haber mas aspectos evaluables de los
elementos de la educacion y de los sistemas educativos, al menos hay cinco
dimensiones que deberian estar sometidas a evaluacién para su supervision
y modificacién en caso necesario:

1. Los objetivos, la estructura organizativa y los contenidos de la edu-
cacién.

2. Los recursos asignados a la educacién y su administraciéon o ges-
tién.

3. La organizaciéon y funcionamiento de la propia Administracién
educativa.

4. Los efectos secundarios sobre la sociedad de la existencia del siste-
ma educativo y de su dimension.

5. Los resultados educativos de los alumnos y de los centros —-inclu-
yendo los resultados académicos-—.

2.1. La evaluacion de los objetivos, estructura y contenidos de los
sistemas de educacion

En un sistema educativo sensible a los cambios que experimenta la
sociedad, resulta conveniente la supervision continua de los objetivos gene-
rales de la educacién con el objeto de analizar su adecuacién a la realidad
social y, en su caso, de adaptarlos a las nuevas realidades sociales que se
generan como consecuencia de los nuevos contextos y circunstancias socia-
les, culturales y econémicas de los paises.

Habitualmente las leyes de educacion definen los objetivos de modo
muy general, sefialando los grandes fines que se desea alcanzar mediante
el proceso educativo a lo largo de la vida escolar de los estudiantes. Esta
definicion de intenciones educativas suele ser tan general que resulta dificil
traducir estos principios generales en objetivos concretos y especificamente
determinados que sean facilmente evaluables, permitiendo de ese modo la
supervisién y autorregulacion de la educaciéon. En consecuencia, en mu-
chos sistemas educativos se establecen curriculums de contenidos y proce-
dimientos especificando detalladamente los objetivos més concretos que se
pretende alcanzar con la educacion.

No obstante, hay una enorme variacién en el grado de detalle y con-
crecion con los que los sistemas educativos llevan a cabo esta especificacion
curricular. En los sistemas educativos en los que los profesores y los centros
educativos tienen un alto grado de autonomia, la especificaciéon curricular
es menor y los margenes de adopcién y adaptacién curricular son mayores.
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Por el contrario, en los sistemas con poca o ninguna autonomia curricular
de los centros, la definicién de los curriculos es muy detallada e incluye,
ademas de la concrecion de los contenidos de la ensenanza, los procedi-
mientos y mecanismos de evaluacion.

Sin embargo, no es habitual el establecimiento de mecanismos de
evaluacion de la adecuacion de los contenidos y procedimientos estableci-
dos por los curriculos, por lo que su concrecion se mantiene en los ambitos
ideolégico y politico, lo que conduce a un cambio curricular continuo que
depende de los intereses politicos del Gobierno de turno. Esta situacién de
inestabilidad curricular que provocan las instancias politicas en el siste-
ma educativo se agrava especialmente en el caso espanol debido a la doble
especificaciéon curricular, del Gobierno central y de las comunidades au-
ténomas, lo que provoca la existencia de 18 especificaciones curriculares
diferentes y rapidamente cambiantes en el &mbito del Estado esparfiol.

Por otro lado, existe un cierto consenso en cuanto a la estructura glo-
bal de las etapas en las que se organizan los sistemas educativos, tanto
nacional como internacional, en cuanto a la conveniencia de ordenar las
fases de la educacion formal en cuatro grandes periodos: la Educacién In-
fantil, orientada a la preparaciéon para el aprendizaje; la Educacién Pri-
maria, orientada a la adquisicién de las competencias basicas de comuni-
cacién, pensamiento y accién, necesarias para el aprendizaje posterior; la
Educacién Secundaria, dirigida a la adquisicion de competencias y cono-
cimientos especificos que otorgan una cultura basica y capacidades esen-
ciales para el aprendizaje continuo a lo largo de la vida, la integracién en el
ambito laboral y el desarrollo personal y social; y la formacion profesional
y universitaria, cuyo objetivo primordial es la adquisiciéon de competen-
cias profesionales especificas orientadas a la integracion y el progreso en el
mundo laboral. No obstante, existen algunas diferencias entre los sistemas
educativos en cuanto a la duracién concreta de cada una de las etapas y en
cuanto al flujo de los estudiantes y sus interrelaciones.

En Espania, la renovacién y adaptaciéon del sistema educativo a los
grandes objetivos de la educacion, de la estructura del sistema educativo
y de sus contenidos esenciales, se lleva a cabo a través de la elaboracién y
aprobacién de las leyes que regulan el sistema, siendo en tltimo término
los Gobiernos y el Parlamento las instituciones responsables de tal renova-
cién. La Ley General de Educacién (LGE) y la Ley Organica de Ordenacion
General del Sistema Educativo (LOGSE) modificaron de modo significativo
los objetivos de la educacién y la estructura del sistema educativo en rela-
cién con las etapas anteriores de desarrollo del sistema. Sin embargo, los
cambios relativos a los contenidos de la educacién en Espafia no han sido
estables, dado que cada ley educativa ha intentado introducir modificacio-
nes sobre las especificaciones curriculares de las leyes anteriores.
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La evaluacion de estos aspectos generales de los sistemas educativos,
en los que ideologia, politica y organizacion educativa se encuentran entre-
mezclados, no es facil, dado que no existe una metodologia clara y univer-
salmente aceptada para la evaluacién de la adecuacion estructural y de las
dimensiones de los niveles educativos, ni para la evaluacién de los objetivos
de la educacioén y subsiguientemente de los contenidos curriculares, proce-
dimientos pedagdgicos y materiales educativos en los que se concretan. No
obstante, es importante tener en cuenta estos aspectos generales a la hora
de tener una visién global de la educaciéon y a la hora de disefiar nuevas
alternativas de gobierno de la educacién que introduzcan una mayor esta-
bilidad en los sistemas educativos.

2.2. La evaluacion de los recursos de los sistemas educativos

El modo mas general y global para la evaluacién de los recursos de los
sistemas educativos se fundamenta en el anélisis de la inversién en educa-
cién a través de dos tipos de indicadores fundamentales: la inversién rela-
tiva en educacion (habitualmente estimada mediante el porcentaje del PIB
que se invierte en educacién) y la inversién absoluta en educacion (es decir,
la inversién en términos de valor monetario real). Estas inversiones, relati-
va y absoluta, se traducen en inversiones concretas en recursos de personal
(especialmente el profesorado, el personal de apoyo educativo y el personal
de la administracién educativa), en recursos materiales y financieros para
los centros (instalaciones escolares, actividades educativas, etc.) y para los
estudiantes (becas y ayudas para el estudio, como materiales educativos,
comedor, transporte, entre otros) y en otras actividades de apoyo y fomento
de la educacién.

Para la evaluacién de los recursos invertidos en educacién habitual-
mente se utiliza la comparacién internacional tomando como punto de re-
ferencia la inversion que otros paises —que son geografica, social, politica
y econémicamente préoximos- realizan en educacion, estableciendo com-
paraciones con paises individuales o bien con agrupaciones de paises, por
ejemplo, la OCDE y la Unién Europea.

Las fuentes de datos mas importantes para la realizacién de esta
evaluacién comparativa son actualmente los que proporcionan la OCDE y
la Unién Europea. La OCDE inici6 en 1992 el Programa Internacional de
Indicadores de la Educacion (INES), cuyos resultados se hacen publicos
mediante la publicacién Education at a Glance. Adicionalmente, la OCDE
estableci6 la serie de publicaciones Education policy analysis®, en las que
se analizaba comparativamente la situacién de los recursos e inversiéon de

° OECD (1997): Education Policy Analysis. Paris: OECD Publishing. OECD (2006):
Education Policy Analysis: Focus on Higher Education. Paris: OECD Publishing.
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los diferentes sistemas educativos y que se ha continuado con la publica-
cién de la nueva serie de Education Policy Outlook'’. Hasta el momento 34
paises, entre los que se encuentra Espana, participan en este programa de
evaluacién de las politicas mediante informes nacionales'!.

Por otro lado, la Unién Europea establecié la Red Eurydice!?, que re-
copila una gran cantidad de datos sobre los sistemas educativos europeos
en los que se incluyen datos relativos a la inversién y recursos en educa-
cién. Estos datos se ponen a disposicion de los Gobiernos y de la poblacion
general a través de la Eurypedia (o enciclopedia de los sistemas educativos
europeos), los informes tematicos y los datos clave de la educacién en Eu-
ropa. Asimismo, la agencia de estadistica de la Comisién Europea, Euros-
tat'?, recopila y difunde datos relevantes para la valoracién de los recursos
e inversion en educacion de los paises.

La evaluacién global de los recursos de los sistemas educativos no
se agota en la consideracién del volumen de recursos financieros desti-
nados a educacion, sino que tiene también en cuenta la distribucién de
estos recursos entre niveles educativos, distintos tipos de centros, activida-
des educativas generales y programas de apoyo y compensatorios, y otros
aspectos.

Actualmente se estd empezando a conceder mas importancia a este
tipo de evaluaciones que no sélo tienen en cuenta los recursos e inver-
sion de que disponen los sistemas educativos, sino también su utilizacién
especifica por parte de los centros educativos. Un ejemplo significativo
de esta tendencia es el desarrollo e implantaciéon del proyecto de inves-
tigacién coordinado por la OCDE Analisis de las Politicas para la Mejora
de la Eficacia de la Utilizacion de los Recursos en los Centros Educativos
(OECD Review on Policies to Improve the Effectiveness of Resource Use
in Schools)'.

La evaluaciéon de recursos incluye la valoracién de la eficacia de la
distribucién, asignaciéon y gestion de los mismos, lo que implica tener en
cuenta los gastos, el origen y los mecanismos de distribucién de los recur-

10°OECD (2014): Education Policy Outlook: Brochure. Paris: OECD Publishing. OECD
(2014): Education Policy Outlook: Spain. Paris: OECD Publishing. OECD (2015): Education
Policy Outlook: Making Reforms Happen. Paris: OECD Publishing.

1 OECD (2017): Education Policy Outlook Country Profiles, http://www.oecd.org/edu/
profiles.htm.

12 https://webgate.ec.europa.eu/fpfis/mwikis/eurydice/index.php/Main_Page. Eurydice
Espafia-REDIE, https://www.mecd.gob.es/educacion-mecd/mc/redie-eurydice/inicio

13 http://ec.europa.eu/eurostat.

14 OECD (2013): OECD Review on Policies to Improve the Effectiveness of Resource
Use in Schools: Draft Design and Implementation Plan for the Review. Paris: OECD Publishing.
OECD (2017): School Resources Review, http://www.oecd.org/education/schoolresourcesre-
view.htm. INEE (2016): OECD Review of Policies to Improve the Effectiveness of Resource Use
in Schools. Country Report — Spain. Madrid: MECD.
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sos, la capacidad de gestion y los mecanismos de supervisién, abarcando
fundamentalmente las areas de recursos humanos, liderazgo, personal de
apoyo, recursos fisicos y materiales y los programas educativos especifi-
cos.

El propésito de este tipo de evaluacion consiste en el analisis de como
deben desarrollarse e implementarse los sistemas de utilizacion de recursos
en educacién para optimizar los resultados educativos, fomentar la ense-
fianza de calidad y promover la innovacién pedagégica. Este enfoque tiene
en cuenta tanto la eficacia educativa (la capacidad para que un sistema o
un centro educativo logre adecuadamente sus objetivos) como la eficiencia
educativa (el logro de los objetivos educativos con un coste proporcionado
a las circunstancias y el contexto de los sistemas o centros educativos).

2.3. La evaluacién de la Administracion educativa

La evaluacion de la eficacia de la Administracion educativa supone
evaluar el grado en que se ha logrado llevar a cabo los objetivos estableci-
dos y la eficiencia en la gestion de los recursos humanos y los presupuestos.
La evaluacién de la Administracién educativa deberia incluir el analisis de
la correspondencia de los recursos humanos, de sus capacidades, forma-
cién previa y experiencia, con las tareas de las que son responsables y de
los recursos financieros disponibles con una consideracion detallada de las
areas de gasto en que se invierten.

Las Administraciones central, autonémicas y locales tienen compe-
tencias en la toma de decisiones en la educacion, lo que permite y exigiria
evaluar su gestién. La normativa legal en este aspecto estd poco desarrolla-
da y tinicamente se pueden encontrar analisis de unos pocos indicadores
en estudios internacionales como Education at a Glance (OCDE) o Eurydice
(UE). Este aspecto de la evaluacién no ha sido desarrollado en profundidad
por las Administraciones educativas, aunque la base legal permite la obten-
cién de datos y su analisis.

2.4. La evaluacion de los impactos derivados de la existencia de los
sistemas educativos

Los sistemas educativos tienen un notable impacto sobre la sociedad.
A la hora de evaluar la educacién se deben considerar sus efectos sobre: 1)
la escolarizacién de la poblacién, 2) el empleo, 3) la actividad econémica,
4) la paz social y 5) la inclusién e integracion social.

En primer lugar, la escolarizacién de la poblacién es la condicién ine-
ludible que permite a los miembros de las familias incorporarse al mundo
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del trabajo, por lo que las tasas de escolarizacién durante la educaciéon
obligatoria tienen un impacto importante sobre la disponibilidad y la ca-
pacidad de acceso al mundo laboral. Por otro lado, la escolarizacién fo-
menta la socializacién e integracion social de los alumnos, a la vez que es
un elemento importante de compensacién en aquellos casos en los que los
estudiantes provienen de entornos socioeconémicos, educativos y cultura-
les desfavorecidos. En consecuencia, una politica educativa dirigida a la
universalizacién de la Educacion Infantil y a la prevencion del abandono
escolar temprano son contribuciones importantes a la productividad social
de los sistemas educativos.

Por ello, tras el logro de la escolarizacién practicamente completa de
toda la poblacién en el sistema educativo espafiol entre los 6 y los 16 anos,
en el ambito de la evaluacién educativa de los sistemas educativos es espe-
cialmente importante la valoracién tanto de las tasas de escolarizacién en
Educacién Infantil y de las tasas de abandono escolar temprano, como de
los programas y acciones politicas orientadas hacia la escolarizacién de la
poblacioén.

En segundo lugar, los sistemas educativos tienen un impacto extre-
madamente importante en cuanto a la generacién de empleo, tanto directa
como indirectamente. Este efecto se materializa a través de la contrataciéon
directa de profesorado y de otro personal al servicio de los sistemas edu-
cativos, asi como a través de las contrataciones de personal que tienen que
realizar las empresas que proporcionan servicios complementarios a los
centros educativos.

En tercer lugar, los sistemas educativos tienen un efecto altamente
significativo sobre la actividad econémica, no solamente por el empleo di-
recto e indirecto y los servicios adicionales a la educacién (transporte, co-
medor, equipamiento y materiales escolares, actividades extraescolares, ta-
reas de mantenimiento de los centros, etc.) que generan, sino también por
la construccién y mantenimiento de las instalaciones escolares. Cuantificar
y valorar el efecto que los sistemas educativos ejercen sobre la actividad
econémica general es relevante a la hora de evaluar los impactos que pro-
ducen las politicas educativas.

En cuarto lugar, las politicas educativas pueden contribuir, positiva
o negativamente, de modo muy relevante a la concordia y la paz social.
Las medidas politicas extremas de generaciéon de desempleo en el siste-
ma educativo, de trastorno de las plantillas de profesorado de los centros,
de falta de libertad del profesorado y de los centros en cuanto a los con-
tenidos de la ensefianza, junto con la reduccién de becas y ayudas para
el estudio (materiales educativos, comedor, transporte...) suelen provocar
un clima social negativo, movilizaciones ciudadanas del profesorado, de
los estudiantes y sus familias, asi como huelgas de profesorado y alumnos
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con la consiguiente detencién de la actividad educativa. La cuantificacion
y valoracion de estas situaciones también es un dato importante a tener en
cuenta.

Por ultimo, los sistemas educativos también tienen un efecto alta-
mente significativo y positivo sobre la inclusiéon e integracién social de los
alumnos provenientes de entornos sociales marginales, que pueden estar
aun mas agravados por razones de emigracién, lengua de origen o sexo.
Por ello, y de modo independiente a la evaluacién de los logros en tér-
minos de resultados educativos y académicos alcanzados, es importante
que el sistema educativo contribuya, y siga contribuyendo, a la inclusién
social y a la integracion educativa de las poblaciones marginales de la
sociedad.

2.5. La evaluacion de los resultados de la educacion

Los resultados de la educacién abarcan un ambito mucho mas ex-
tenso que el que corresponde a los resultados de rendimiento académico,
que constituye Gnicamente una pequefia parte de los mismos. Por ello, la
evaluacion de la eficacia y eficiencia de los sistemas educativos no puede
reducirse a la evaluacion de los resultados académicos. No obstante, duran-
te los ultimos afos se ha expandido de modo generalizado la falsa creen-
cia que iguala los resultados académicos a los resultados educativos. En
consonancia con esta idea, se ha extremado la utilizacién de la evaluacién
del rendimiento educativo y, especialmente, su evaluacién externa, como si
fuese un tipo de evaluacién adecuado para todos los fines de la evaluacion
en educacién y aplicable a todos sus niveles y &mbitos.

Ademas, cuando se evaltian los resultados académicos de modo exter-
no a los centros educativos, no se evaltian la totalidad de los mismos —no
teniéndose en consideracion dreas educativas importantes establecidas en
el curriculum tales como la educacién artistica, las ciencias sociales o la
educacion fisica—, sino que las evaluaciones suelen reducirse a las dreas del
lenguaje, las matematicas y las ciencias. En conclusion, en la evaluacién
educativa externa a los profesores y a los centros educativos del rendimien-
to académico generalizada actualmente se evaltia s6lo una pequefia parte
del rendimiento académico, el cual, a su vez, representa tinicamente una
pequena parte de los resultados educativos que se esperan obtener en el
sistema educativo.

A pesar de estas limitaciones, debe decirse en defensa de las evalua-
ciones externas del rendimiento académico que las areas que evalian (len-
guaje, matematicas y ciencias) son las que se consideran de modo universal
en los sistemas educativos (es decir, las que se imparten en todos los siste-
mas educativos) y, aunque limitadas en su alcance, en su conjunto son un
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buen indicador del rendimiento académico de los sistemas educativos y un
indicador relevante del funcionamiento general de los sistemas educativos.
Por tanto, este tipo de evaluaciones (y su consiguiente metodologia) son
adecuadas para la valoracion de los resultados académicos de los sistemas
educativos en su conjunto —y son especialmente adecuadas para la evalua-
cién comparativa entre sistemas educativos, finalidad para la que fueron
desarrolladas inicialmente—, pero en ningun caso son adecuadas para la
valoracién de los resultados individuales de los alumnos o de sus profesores
—por el contrario, son totalmente inadecuadas por multiples razones tanto
técnicas como educativas—.

Basicamente, dos razones explican la proliferacion de las evaluacio-
nes externas del rendimiento educativo durante los dltimos afos. Por un
lado, la metodologia comparativa empleada para su realizacién es la tinica
con un grado suficiente de credibilidad cientifica de sus resultados que se
ha desarrollado hasta el momento. El hecho de que se haya desarrollado
exclusivamente una metodologia para la evaluacién del rendimiento aca-
démico se debe, en primer lugar, a la preponderancia de la orientacién cu-
rricular en gran parte de los sistemas educativos y, en segundo lugar, al
predominio de una concepcion industrialista de la educacién, en la que se
considera que un sistema educativo es eficaz en funcién de su productivi-
dad académica, es decir, en cuanto que produzca el mayor nimero posible
de titulados que hayan incorporado los conocimientos establecidos por los
curriculums o que hayan adquirido las habilidades que se consideran inter-
nacionalmente como adecuadas.

Por otro lado, las evaluaciones externas del rendimiento académico
proporcionan unos resultados que, por su propia naturaleza y metodologia
comparativa, nunca pueden alcanzar el maximo rendimiento que seria de-
seable, por lo que siempre pueden considerarse insuficientes y se obvia el
hecho de que los resultados de dichas evaluaciones estan en funcién de la
trayectoria de los sistemas educativos durante décadas.

No obstante, a pesar de las limitaciones de la evaluacién del rendi-
miento académico -y de su evaluacién externa— para valorar tanto el pro-
greso educativo y los logros educativos como la eficacia y eficiencia de los
sistemas educativos en su conjunto, es indudable que la evaluacién del
rendimiento académico en general es un elemento imprescindible en los
sistemas educativos. En consecuencia, en el siguiente apartado se analizan
los diferentes tipos de evaluacién del rendimiento académico —incluyendo
las evaluaciones externas— que conviven en los sistemas educativos y que
tienen funciones, &mbitos, metodologias y actores diferentes.



La importancia de las evaluaciones: referentes internacionales... 63

3. Conceptoy tipos de evaluacion del rendimiento académico

3.1. Concepto de educacion y de evaluacion de los resultados edu-
cativos

El concepto de evaluacién educativa, sus objetivos y sus procedimien-
tos, esta l6gicamente determinado por el concepto de educacién que subya-
ce al sistema educativo. La naturaleza de la evaluacién educativa consiste
en valorar en qué grado se han conseguido los objetivos que se pretenden
alcanzar con la educacién (la eficacia del sistema educativo), asi como la
relacion entre los recursos invertidos en educacion y los resultados obteni-
dos (la eficiencia del sistema educativo).

Las evaluaciones internacionales, por su disefio, evaltian la eficacia y la
eficiencia de los sistemas educativos, no a los alumnos de modo individuali-
zado. Este tipo de evaluaciones encuentran algunas resistencias en la comu-
nidad educativa, que no ha interiorizado el valor y la importancia que tienen.
En lineas generales, se considera que son pruebas lejanas, que no se adaptan
a lo trabajado con los alumnos en el aula, se cuestiona la elaboracion de los
items o preguntas, pues se observan algunas muy complejas y en cambio
otras son excesivamente sencillas, etc. Esto es asi dado que se pretende averi-
guar el porcentaje de la poblacién que no llega a los limites basicos y a la vez
identificar cuéantos alumnos alcanzan los niveles de excelencia. Asi, se perci-
be en el profesorado una visiéon poco positiva de la evaluacion externa, a lo
que también contribuyen titulares de medios de comunicacién que reflejan
sélo la superficie de unos resultados que requieren profundizacion y pers-
pectiva. La realidad es que aquellos docentes que tienen el interés de conocer
de cerca el disefio, las fases y los procesos que se llevan a cabo para que el
alumno realice una prueba internacional destacan muchos factores positivos
de estas evaluaciones que consideran importante incorporar a su dia a dia.

La evaluacién que hace el profesor tiene unas caracteristicas propias:
busca contrastar los conocimientos, competencias, habilidades y destrezas
que un alumno tiene y que el propio docente ha desarrollado con él durante
un periodo de tiempo, asi como conocer las dificultades propias de cada
alumno para poder emitir un juicio suficientemente contrastado a partir
de muchas y muy diferentes observaciones, ademés de las pruebas objeti-
vas. La evaluacién internacional también parte del alumno como unidad
minima de informacién, pero no tiene “la pelicula” del alumno, s6lo puede
disponer de “una instantanea”. Por ello los procesos se estandarizan, para
garantizar que las condiciones de recogida de la informacién sean lo més
homogéneas posibles en Espafia o en cualquier otro pais participante. Con-
viene tener presente el concepto de internacionalidad, dado que uno de los
objetivos es conseguir observar los puntos fuertes y débiles de los sistemas
educativos para mejorarlos, teniendo en cuenta las iniciativas o caracteristi-
cas de los diferentes paises y siendo conscientes de que no son directamente
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replicables. Se trata de obtener informacién sobre lo que sabe (en cuanto a
conocimientos) y lo que sabe hacer (en cuanto a destrezas) un alumno de un
pais con independencia del profesorado que haya tenido, las vivencias per-
sonales que haya desarrollado y el sistema educativo por el que haya pasado.
Estas evaluaciones, por tanto, no se cifien al curriculo concreto de un pais,
sino que tienen unas caracteristicas propias que conviene identificar para
saber donde convergen en mayor o menor medida con el curriculo concreto
de un pais, pudiendo obtener un gran aprovechamiento a partir de ellas. En
definitiva, permiten abrir las puertas y ventanas del aula y observar cémo
se trabaja en otros sitios, en otras culturas y tradiciones, con otros objetivos
e intereses, y, a la vez, mostrar al mundo las buenas practicas docentes que
desarrollan los profesores en las aulas de los diversos paises.

A modo de ejemplo, en el grafico 1 se puede observar que las compe-
tencias y habilidades para la vida convergen en cierta medida con los para-
metros que establece el curriculum de un pais, aunque se podrian definir
distintas superficies de convergencia segiin el modelo curricular de cada
Administracién educativa. El docente evaliia generalmente espacios de
contenidos que potencian o facilitan la adquisicién de las competencias y
habilidades para la vida. En cambio, una evaluacién externa internacional
se centra mas en lo que el alumno sabe hacer con lo que sabe, por lo que las
pruebas suelen contener preguntas que centran su objetivo en este aspecto,
con independencia de que los contenidos curriculares de los distintos pai-
ses participantes converjan en mayor o menor medida con el marco teérico
de la evaluacién. Este es el caso de PISA, PIRLS o TIMSS, entre otras.

Grafico 1 - Lo observado con una prueba de evaluacion externa internacional

Competencias y
habilidades para la vida

Evaluacion

Fuente: elaboracion propia.
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Actualmente coexisten en los diversos sistemas educativos dos orien-
taciones muy diferentes de lo que debe ser la educacion y, en consecuencia,
dos orientaciones también muy diferentes del papel que debe tener la eva-
luacién. Estas orientaciones también pueden entenderse como dos polos de
una dimensién que refleja la importancia relativa que se concede a dos fun-
ciones esenciales de los sistemas educativos, en cierto sentido contrapues-
tas, pero también, en cierto grado, compatibles: se trata de la orientacién
“curricular” y la orientacién “centrada en la persona”.

La orientacion curricular

Esta concepcién parte de la idea de que todos los estudiantes deben
alcanzar un dominio suficiente de una serie de conocimientos y desarrollar
aquellas actitudes que las autoridades educativas consideran adecuadas.
Esta orientacion educativa tiene su origen en la época de la Ilustracién, en
la que se concibe que todo ciudadano debe incorporar unos conocimientos
basicos que le permitan, por un lado, construir nuevo conocimiento a partir
del ya establecido y acumular los nuevos hallazgos en ese corpus (curricu-
lum) y, por otro, seguir transmitiéndolo a las futuras generaciones.

La concepciéon curricular de la educacién implica la necesidad de
definir qué conocimientos, valores y actitudes deben transferirse a los es-
tudiantes, es decir, definir un curriculum cerrado e igual para todos los
alumnos de cada edad, independientemente de sus capacidades, intereses,
motivaciones y contextos. La concepcién curricular supone asimismo con-
siderar al profesor como un “instructor” que, por una parte, debe conocer
bien el contenido del curriculum vy, por otra, debe dominar los métodos, o
“didacticas”, para introducir a los estudiantes en los contenidos estableci-
dos mediante el curriculum; todo ello, en el marco de la transmisién simul-
tanea de un conjunto de valores y actitudes —explicitas o implicitas en la
definicion del curriculum-, del profesor a los alumnos.

Es posible que la primacia de esta orientacién educativa centrada en
el curriculum, la normativizacién, el control y la inspeccién sea adecua-
da para paises con un sistema educativo poco desarrollado, con carencia
de profesorado suficientemente preparado y con serias limitaciones de re-
cursos educativos para atender tanto a alumnos provenientes de entornos
familiares con bajo nivel formativo como a alumnos con diferencias de ca-
pacidad, motivacién e intereses.

En Espaiia, la Ley General de Educacién y Financiamiento de la Re-
forma Educativa (LGE) de 1970 intent6 responder a la situacién de un sis-
tema educativo poco desarrollado, con dos vias separadas en la educacion

15 Ley 14/1970, de 4 de agosto, General de Educacién y Financiamiento de la Reforma
Educativa.
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primaria inicial —dirigidas a clases sociales y entornos socioeconémicos
diferentes—, en el que no se habia logrado la escolarizacién completa de
la poblacién y en el que la formacion inicial del profesorado se llevaba a
cabo mediante las escuelas normales de magisterio en un d&mbito externo
al universitario'.

Para ello, la LGE unificé la ensefianza basica de modo comprehensi-
vo hasta los 14 afios —con la implantacion de la Educacién General Bésica
(EGB)-, reestructuré la Ensefianza Secundaria (denominada entonces En-
senanzas Medias) y el Bachillerato, realizé un enorme esfuerzo en cuanto a
la escolarizacion de la poblacién y creé la Universidad Nacional de Educa-
cién a Distancia (UNED), uno de cuyos principales objetivos fue la forma-
cién, actualizacion y perfeccionamiento del profesorado disperso a lo largo
de toda la geografia espariola.

La orientacién centrada en la persona

Por otro lado, existe asimismo la concepcién contrapuesta de que la
funcién primordial de los sistemas educativos consiste en crear las con-
diciones que permitan a los alumnos desarrollar todo su potencial como
personas, teniendo en cuenta desde el inicio tanto sus capacidades indivi-
duales como los diferentes contextos y circunstancias sociales, econémicas
y culturales de los mismos. Este desarrollo integral como personas incluye
tanto la adquisicién de conocimientos, destrezas y habilidades, como el
desarrollo de valores y actitudes sociales.

Esta concepcién centrada en las personas o personalizada parte de la
idea de que los estudiantes tienen una tendencia natural hacia el desarro-
llo de su potencial innato, incluyendo la adquisicién de conocimientos y
destrezas, por lo que estan intrinsecamente motivados para el aprendizaje
—-a no ser que haya interferencias exteriores— y hacia el comportamiento
social. Por ello, la labor de la educacion debe estar centrada en estimular el
aprendizaje desde el punto de partida en el que se encuentra cada uno de
los estudiantes, teniendo en cuenta su idiosincrasia y los contextos vitales
en los que estdn inmersos.

La concepcién “centrada en la persona” de la educacién implica la
autonomia del profesorado y de los centros educativos para:

16 Conviene recordar que para el acceso a las escuelas normales de magisterio no era
necesario haber superado la revélida de cuarto curso de Bachillerato, por lo que, junto con
muchos alumnos que elegian vocacionalmente los estudios de Magisterio, muchos otros alum-
nos que no lograban superar dicha revalida se orientaban al Magisterio como alternativa para
continuar sus estudios al no poder acceder al Bachillerato superior y posteriormente a la
universidad.



La importancia de las evaluaciones: referentes internacionales... 67

= Conocer el punto de partida en el que se encuentra cada uno de
sus alumnos, tanto respecto a conocimientos, capacidades y ha-
bilidades desarrolladas hasta el momento, como en relacién con
sus actitudes y valores, asi como con las caracteristicas de su en-
torno socioeconémico y cultural familiar. De este modo, se puede
planificar el acompafiamiento, la estimulacién, el desarrollo de la
motivacion y el interés por el estudio de los alumnos en su proceso
de aprendizaje.

»= Disenar para cada alumno, o para grupos de alumnos de carac-
teristicas similares, su propio desarrollo educativo adaptado a su
punto de partida cognitivo y a sus circunstancias socioeconémi-
cas, culturales y familiares.

= Elegir los métodos de ensefianza, las didacticas, que consideren
adecuadas en funcién de las caracteristicas de sus alumnos.

= Adaptar su oferta educativa a las caracteristicas de la poblacién
que atiende.

Por dltimo, implica también la libertad de eleccién de centro educati-
vo de modo que los padres, y los propios alumnos en su momento adecuado,
puedan elegir entre diferentes ofertas educativas, alternativas pedagbgicas
y marcos de creencias, valores y actitudes. En resumen, la concepcién de la
educacién centrada en la persona requiere la dotacién de un gran margen
de libertad de accion a los profesores y a los centros educativos, junto con la
subsiguiente atribucién de responsabilidad a los mismos sobre el progreso
educativo y los resultados académicos de los alumnos a su cargo, de la que
deberan responder tanto frente a las familias de sus alumnos como ante la
Administracién educativa responsable de su supervisién.

Desde esta 6ptica, centrada en la persona, se concibe la labor de los
docentes mas como la de maestro y educador que como la de instructor de
conocimientos. Para ello, ademas de los contenidos basicos y esenciales que
los alumnos necesitan para el progreso en su educacion es preciso conocer
los métodos que fomenten la motivacién y el interés de los estudiantes por
el aprendizaje, asi como por el desarrollo de sus propias habilidades, que
promuevan la autoestima y la autoconfianza en su capacidad de aprender.
Al mismo tiempo, los educadores deben ser capaces de valorar continua
y sisteméaticamente la situacién de sus alumnos y su progreso educativo,
tanto en cuanto a los conocimientos y competencias adquiridas como a su
desarrollo social e integracion en el entorno escolar.

La primacia de esta orientacion educativa centrada en las personas, el
soporte de recursos, el apoyo profesional y la supervisién, parece adecuada
para los sistemas educativos desarrollados, que disponen de profesorado
preparado y con recursos educativos suficientes para atender, mediante
apoyos educativos adicionales, tanto a alumnos provenientes de entornos
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familiares con limitaciones educativas, como a alumnos con diferencias de
capacidad, motivacion e intereses.

Hoy en dia, Espana dispone de un sistema educativo desarrollado, con
educacion totalmente comprehensiva —con un tnico programa o curricu-
lum- hasta los 14 afios y casi totalmente comprehensiva hasta los 16 anos,
con escolarizacién practicamente completa de la poblacién y en el que la
formacioén inicial del profesorado se lleva a cabo en el &mbito universitario
(mediante grados universitarios y masteres en formacién de profesorado de
Educacién Secundaria en las facultades de educacién). No obstante, desde
una 6ptica global, la financiacién del sistema educativo espafiol es, y ha
sido durante las tltimas décadas, inferior a la de otros paises desarrollados,
situdndose el porcentaje del PIB invertido en educacién entre el 4%y el 5%,
en contraposicién con porcentajes de inversion de entre el 5% vy el 8% del
PIB en los paises mas desarrollados educativamente. El gréafico 2 presenta
el porcentaje del PIB invertido en educacién por Esparfia, diversos paises
seleccionados y el promedio de la OCDE entre 1995 y 2013. En el grafico
puede observarse el nivel constante de alta inversién en educacién de Dina-
marca y Finlandia, en contraste con el bajo nivel de inversiéon de Alemania,
Italia y Espafia. Es de destacar en estos datos el constante esfuerzo de in-
cremento del PIB invertido en educacién de Portugal.

Grafico 2 - Evolucion del gasto publico total en educacion en varios paises de la OCDE. En porcentaje del
PIB. 1995-2013

Alemania ~ === Dinamarca Espaia == == Finlandia

@ Francia o e |talia Portugal ® @ e oOCDE

-

6 =
- T e ®
\\\ —’—.:‘..“.
- °®
)eeeecccsccomo®®
5 To oo™ -
[ o o . - ® \.
— ¢ S— ¢ e e . e -..’ .\.
4 : : : >,
1995 2000 2005 2010 2013

Nota: incluye los subsidios ademas del gasto publico directo.
Fuente: elaboracién propia a partir de OECD: Education at a Glance: OECD Indicators, varios aios.
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El papel de la evaluacion educativa desde las perspectivas curricular
y centrada en la persona

Las dos orientaciones educativas anteriormente comentadas, “curri-
cular” y “centrada en la persona”, conllevan dos concepciones diferentes
del papel que la evaluacién educativa debe tener en el funcionamiento de
los sistemas educativos.

La concepcion curricular de la educacion implica que la funcién pri-
mordial de la evaluacién educativa es la valoracién de los logros curricula-
res por parte de los alumnos, lo que en la mayoria de las ocasiones se redu-
ce a la evaluacién de los logros en términos de rendimiento académico o,
en los casos méas extremos, en términos de conocimientos acumulados por
los estudiantes. De modo paralelo, se entiende que la evaluacion de los cen-
tros debe consistir basicamente en la evaluacion de los logros académicos
promedio de los alumnos de los centros, bien en funcién de los resultados
de evaluaciones externas a los mismos, bien en términos de los porcentajes
de certificacion que logran sus estudiantes o bien en funcién de las tasas de
repeticion de curso a lo largo de las etapas educativas.

En este enfoque de la evaluacion centrado en el curriculum, la no con-
secucion de los objetivos curriculares —establecidos externamente al profe-
sorado y a los centros educativos por las Administraciones educativas, sin
tener en cuenta las caracteristicas de los alumnos y de su entorno- produce
consecuencias altamente negativas para los alumnos y sus familias: falta
de autoestima y bajo autoconcepto de los estudiantes, conflicto y presién
psicolégica familiar sobre los alumnos, marginacién escolar dentro de las
propias clases o en grupos separados en los centros educativos, desafeccién
por el estudio y por la educacion ante el reiterado fracaso en alcanzar los
objetivos de rendimiento académico estandar, disrupcién del desarrollo e
integracion social de los estudiantes al ser separados de su grupo de edad a
causa de la repeticion de curso, junto con la restriccién de las posibilidades
de recuperacién y de progreso educativo al limitarse las opciones educati-
vas futuras de los estudiantes mediante itinerarios o evaluaciones selecti-
vas. Todo ello conduce inevitablemente a la implantacién generalizada en
el sistema educativo de una “pedagogia basada en el miedo”, en la que se
intenta motivar a los estudiantes no intrinsecamente por el aprendizaje,
sino extrinsecamente en funcién del temor a las consecuencias negativas
del bajo rendimiento académico.

De modo contrapuesto, la concepcion personalizada de la educacion
implica que la funcién primordial de la evaluacién educativa es la valora-
cién del progreso en el desarrollo personal y educativo de los estudiantes,
incluyendo su vertiente académica, y la evaluacion de la eficacia y eficiencia
del gobierno y gestién de la educacion por parte de las Administraciones
y los centros educativos. Desde esta perspectiva se entiende que la evalua-
cién de los centros educativos debe centrarse en la valoracién del grado de
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progreso educativo de los estudiantes teniendo en cuenta su punto de parti-
da, incluyendo las caracteristicas socioeconémicas educativas y culturales
de su entorno familiar y social.

Este enfoque de la evaluacion, en el que se valora el progreso educa-
tivo considerando los niveles de competencias adquiridas por los alumnos
—en las que se incluyen los conocimientos adquiridos—, su desarrollo e inte-
gracion social y personal, asi como la evolucion de su motivacion e interés
por el estudio y la educacién, conduce a la implantacion de una “pedagogia
de la valoracion del progreso”, en la que se intenta motivar a los estudiantes
intrinsecamente por el aprendizaje.

3.2. Tipos de evaluacion del rendimiento académico

Basicamente pueden considerarse cinco tipos esenciales de evalua-
cién que se centran en la evaluacién del rendimiento académico:

1. La evaluacién para la regulacién de los procesos de ensenanza y
aprendizaje.

2. La evaluacién para la regulacién de la promocién a través de los
niveles de los sistemas educativos.

3. La evaluacién para la certificacién académica.

4. La evaluacién del rendimiento académico promedio de los centros.

5. La evaluacion general de los sistemas educativos.

La evaluaciéon para la regulacién de los procesos de ensefianza y
aprendizaje

Para el adecuado desarrollo de la ensefianza en las clases es necesario
que los profesores regulen los procesos de instruccién y aprendizaje, tanto
los individuales como los del grupo en su conjunto, y que adapten sus méto-
dos y ritmos pedagégicos al desarrollo personal de sus alumnos. Conviene
recordar también que este tipo de evaluacién dirigida a la regulacion del
aprendizaje y la ensefianza puede realizarse tanto desde la 6ptica de la eva-
luacién de los logros curriculares como desde la 6ptica de la evaluacién del
progreso educativo, haciendo mayor o menor hincapié en la adquisicién de
conocimientos o en el desarrollo de competencias y habilidades.

Resulta obvio que los profesores, que pueden conocer —y generalmen-
te conocen— con mayor detalle tanto el punto de partida de los conocimien-
tos y competencias con las que parten sus alumnos al inicio del curso como
su evolucion a lo largo del mismo, son los mas adecuados para llevar a cabo
este tipo de evaluacion, ademas de ser los destinatarios de sus resultados
con el objeto de adecuar de modo continuo su ensefianza a las capacida-
des y logros de sus alumnos. Debe tenerse en cuenta que los profesores



La importancia de las evaluaciones: referentes internacionales... 71

conviven, interactiian y trabajan con sus alumnos aproximadamente unos
180 dias lectivos a lo largo de un curso escolar.

En funcién de lo expuesto anteriormente, los destinatarios prioritarios
de la evaluacién para la regulacion de los procesos de ensefianza y aprendizaje
son los alumnos y los propios profesores, y, en segundo lugar, los padres de los
estudiantes mediante las reuniones en las que los profesores y centros educa-
tivos les proporcionan informacién sobre el desarrollo educativo de sus hijos.

La evaluacién para la regulacion de la promocién a través de los nive-
les de los sistemas educativos

Con el fin de acompasar el desarrollo educativo y académico de los
alumnos con las ensefianzas impartidas en los diferentes cursos y niveles
del sistema educativo, es necesario supervisar y regular la progresién de los
alumnos a través de dichos cursos y niveles, dado que no todos adquieren
las capacidades y los conocimientos necesarios para cursar con garantias
de éxito las ensenanzas programadas en ellos.

Logicamente, los destinatarios prioritarios de la evaluacién para la
regulacién de la promocién a través de los niveles de los sistemas educa-
tivos son los alumnos y los padres, dadas las consecuencias directas que
tienen tales evaluaciones sobre unos y otros. En segundo lugar, los resul-
tados de promocién son una informacién esencial para los profesores, en
cuanto que constituyen un indice de la eficacia con que han alcanzado los
objetivos de su ensefianza. Asimismo, los datos relativos a la promocion de
los estudiantes a lo largo de los cursos y etapas del sistema educativo —o,
de modo inverso, los datos de repeticiéon de curso escolar- son una infor-
macién esencial para poder valorar los niveles de rendimiento educativo
general de los centros por parte de los equipos directivos, el claustro de pro-
fesores y el consejo escolar del centro. En dltimo término, los resultados de
promocién también proporcionan una informacién relevante a las Admi-
nistraciones educativas locales, a las comunidades auténomas y al Estado,
para la valoracion del funcionamiento general del sistema educativo bajo
su competencia. En este tipo de evaluacién educativa el profesorado y los
equipos docentes deben tener suficiente autonomia.

La evaluacién para la certificacion académica

Tanto para la acreditacién de las competencias y conocimientos ad-
quiridos en el sistema educativo en el acceso al mundo laboral como para
el acceso a estudios de niveles superiores a la Educacién Secundaria, es
necesario disponer de la certificacién que especifique la correspondiente es-
colarizacion, asi como el nivel de adquisicién de tales capacidades y conoci-
mientos. En consecuencia, los sistemas educativos establecen los mecanis-
mos correspondientes de acreditacién, que garanticen que los alumnos han
adquirido tales competencias y conocimientos.
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De modo similar a lo que ocurre con la evaluacién para la regulacion
de la promocion a través de los niveles de los sistemas educativos, en la eva-
luacién para la certificacion académica los destinatarios prioritarios son
los alumnos y los padres, ya que estas evaluaciones determinan el futuro
educativo y profesional de los estudiantes. Los profesores son los segundos
destinatarios mas relevantes de los resultados de las evaluaciones dirigidas
a la certificacién, ya que son un indicador de la eficacia de su ensenanza.
Al igual que los datos relativos a la promocion de los estudiantes a lo largo
de los cursos y etapas del sistema educativo, los resultados en términos de
certificacién son también una informacién esencial para poder valorar los
niveles de logro de los centros educativos por parte de los equipos directi-
vos, el claustro de profesores y el consejo escolar del centro. Asimismo, los
resultados de certificaciéon proporcionan igualmente informacién impor-
tante para las Administraciones educativas locales, de las comunidades au-
téonomas y del Estado, con el objeto de que puedan llevar a cabo su propia
evaluacion del sistema educativo del pais.

La evaluacién del rendimiento académico promedio de los centros

Seguin la Ley Orgéanica de Educaciéon (LOE), las Administraciones
educativas podran “elaborar y realizar planes de evaluacion de los centros
educativos, que tendran en cuenta las situaciones socioeconémicas y cul-
turales de las familias y alumnos que acogen, el entorno del propio centro
y los recursos de que dispone”, con el fin de mejorar el funcionamiento de
los centros educativos. Son competencias del consejo escolar del centro y
del claustro de profesores “analizar y valorar el funcionamiento general del
centro, la evolucién del rendimiento escolar y los resultados de las evalua-
ciones internas y externas en las que participe el centro”.

Los destinatarios prioritarios de la evaluacion de los centros son los
propios organismos responsables del funcionamiento del centro (el equi-
po directivo, el claustro de profesores y el consejo escolar del centro) y la
Administracién responsable del mismo (las Administraciones educativas
locales vy, en especial, los servicios de inspeccion educativa). En segundo
lugar, los resultados educativos de los centros son de especial interés para
los propios profesores, asi como para las Administraciones de las comu-
nidades auténomas y del Estado, al aportar informacion relevante para la
valoracién de su sistema educativo. Finalmente, son de gran valor para los
padres de los estudiantes, dado que —para una parte significativa de los
mismos-— estos resultados son muy relevantes a la hora de escoger un centro
educativo para escolarizar a sus hijos.

Dentro de una evaluacién comprehensiva de los centros educativos,
una de las dimensiones importantes es la que corresponde al rendimiento
académico de sus estudiantes. Para llevar a cabo estas valoraciones del ni-
vel del rendimiento académico de sus estudiantes, los centros educativos
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disponen de: las calificaciones que otorga su propio profesorado en cada
una de las materias curriculares, los datos de promocién en su centro a lo
largo de los cursos y etapas educativas y las evaluaciones llevadas a cabo
por las Administraciones educativas de las comunidades auténomas.

Junto a esta evaluacion interna, la evaluacién externa del rendimiento
académico de los alumnos puede ser de especial relevancia para los profe-
sores, ya que esta informacioén les da claves para la mejora de su ensefianza
mediante el conocimiento, por un lado, de lo que saben y saben hacer sus
alumnos en términos promedio, y, por otro, de los puntos fuertes y débiles
que presenta el aprendizaje de sus estudiantes. Ejemplos de dicha contribu-
cién al desarrollo de la evaluacion de los centros educativos, en el contexto
de la evaluacién educativa internacional son la participacién activa en el
proyecto de investigaciéon coordinado por la OCDE denominado Analisis
de las Politicas para la Mejora de la Eficacia de la Utilizacién de los Recur-
sos en los Centros Educativos (OECD Review on Policies to Improve the
Effectiveness of Resource Use in Schools) y en el proyecto PISA para Cen-
tros Educativos (PISA for Schools)!'?, promovido también por la OCDE y ya
implantado en Espafia'®, Estados Unidos!” y Reino Unido® y en periodo de
desarrollo e implantacién en otros paises.

La evaluacion general de los sistemas educativos

El gobierno de la educacion requiere un conocimiento detallado de la
eficiencia y eficacia con la que los distintos elementos que componen el sis-
tema educativo alcanzan sus objetivos y llevan a cabo sus funciones, con el
fin de tomar decisiones que permitan un mejor funcionamiento del sistema
y lograr unos mayores niveles de calidad educativa. El establecimiento de
estas evaluaciones generales del sistema educativo constituye un mecanis-
mo de supervisién que busca la autorregulacién del propio sistema.

Las evaluaciones del sistema educativo deben estar disenadas para
ofrecer una visiéon amplia de los procesos que se desarrollan en su seno y una
consideracion del grado en que se alcanzan los fines de la educacién y la efi-
ciencia del sistema e incluyen asimismo la valoracién de los resultados edu-
cativos, entre los que se deben encontrar los académicos. Ademas de ofrecer
una vision especifica de la situacion del sistema educativo en un determinado
momento, las evaluaciones generales del sistema educativo deben ofrecer la
posibilidad de analizar su evolucién a lo largo del tiempo, por lo que deben
disenarse de tal modo que permitan un analisis longitudinal de sus resul-
tados. Por otro lado, la cooperacién con los organismos internacionales de

17 http://www.oecd.org/pisa/pisa-based-test-for-schools/

18 http://www.pisaparacentroseducativos.es/

19 https://www.nwea.org/oecd-test-for-schools/

20 https://www.nfer.ac.uk/schools/pisa-based-test-for-schools/
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evaluacion educativa (OECD, UE, IEA) permiten la valoracién comparativa
del sistema educativo en relacién con otros paises y con el conjunto de paises
que pertenecen a un entorno socioeconémico, educativo y cultural similar.

Loégicamente, los destinatarios de los resultados de las evaluaciones
del sistema educativo son las propias Administraciones educativas, tanto
del Estado como de las comunidades auténomas, al ser estas Administra-
ciones las responsables del gobierno de la educacién en su respectivo am-
bito de competencias. Otros destinatarios de las evaluaciones del sistema
son la comunidad educativa en su conjunto (los alumnos, los profesores,
los padres o tutores, los organismos directivos de los centros educativos) y
las Administraciones educativas locales.

3.3. Tipos de evaluacion educativa y destinatarios de las evaluacio-
nes educativas

Como resumen de lo expuesto en los apartados anteriores, el cuadro 1
presenta un esquema de las relaciones entre el tipo de evaluaciones educa-
tivas del rendimiento académico, sus principales destinatarios y su caracter
en funcién de su realizacién més habitual —interno o externo al ambito de
los centros educativos—. La numeracién en cada casilla indica orientativa-
mente el orden de prioridad de los destinatarios de cada tipo de evaluacién.

Cuadro 1 -Tipos de evaluacion educativa del rendimiento académico, principales destinatarios de cada tipo
y caracter (esencialmente interno o esencialmente externo)

Principales destinatarios

> » 3 2006 S&Z 3B8Z
S & 2 8:c352 853 £83
Tipo de 3 % 3 32 &5 = 85 S&8535 Caracter
;2 o =Sl [, o = = = = .
evaluacion [ = i oo o [l 2o g esencialmente
o S Q o9 = =
w (RGN 5 = o (Y
] a 2@ 0 o
2 Q Qo o
& = =53 3
S O
De los procesos de ensefianza
P . y 1 1 2 Interno
aprendizaje
De la promocion de los alumnos 1 2 1 3 3 3 Interno
Para la certificacion académica de
1 2 1 3 3 3 Interno
los alumnos
De los resultados educativos de los
. 2 3 1 2 2 Interno y externo
centros
General de los sistemas 3 3 2 2 1 Externo

* Incluye las tasas de promocion y certificacién académica de los alumnos.
Fuente: elaboracién propia.
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4. Evaluaciones externas internacionales

Desde hace décadas, los estudios internacionales de evaluacién obtie-
nen indicadores de la calidad de los sistemas educativos a través del ana-
lisis del rendimiento en tests estandarizados a los alumnos que permiten
conocer buenas practicas y, en su caso, adaptarlas a otros sistemas o rea-
lidades. Este es el caso de PISA de la OCDE, que comenzo6 a realizarse en
el ano 2000%!, y que a lo largo de sucesivas ediciones, que se realizan cada
tres afios, ha ido incorporando distintas opciones y alternativas que permi-
ten analizar con mayor profundidad el rendimiento de los estudiantes de
15 afios segln su situacién y contexto socioeconémico, sus intereses, sus
habitos, etc. Incluye un cuestionario de contexto al alumno y también se
recoge informacién de las familias, los profesores y el director con cuestio-
narios disefiados para tal fin. Las competencias tradicionales que analiza el
estudio son la lectora, la matematica y la cientifica, aunque, poco a poco y
de manera opcional, se han incorporado otras como la competencia finan-
ciera, la resolucion de problemas en grupo y la competencia global, que se
incluira por primera vez en 2018.

Obtener informacién de un sistema educativo a partir del rendimien-
to del alumno es importante pero no suficiente, ya que no permite obte-
ner datos de los procesos de ensefianza y de las dindmicas de aprendizaje;
de ahi la importancia de conocer, a través de cuestionarios de contexto,
algunos de estos detalles. Por esta razon, la OCDE desarroll6 el estudio
TALIS (Estudio Internacional sobre la Ensefianza y el Aprendizaje), cuya
primera edicién se realizé en 200822, TALIS ofrece informacién sobre los
procesos educativos a través de encuestas a los profesores y a los directores
de los centros. Las respuestas de los profesores a estos cuestionarios sobre
su practica docente aportan datos comparables a nivel internacional sobre
el ambiente escolar y las condiciones de trabajo de los profesores en los
centros educativos de todo el mundo, proporcionando informacién valida y
relevante que permite a los paises revisar y definir politicas educativas que
favorezcan el desarrollo de una profesiéon docente de calidad y la creacion
de las condiciones adecuadas para una ensefianza y aprendizaje eficaces.

Son varias las evaluaciones internacionales que se realizan en los dis-
tintos niveles de Educacién Primaria y Secundaria. En Educacién Primaria
Espana participa en PIRLS?® y TIMSS?, gestionadas por la IEA. En Edu-
cacion Secundaria nuestro pais participa en las evaluaciones de la OCDE

21 OECD (2000): Measuring Student Knowledge and Skills: The PISA 2000 Assessment of
Reading, Mathematical and Scientific Literacy. Paris: OECD Publishing. OECD (2001): Knowl-
edge and Skills for Life.: First results from PISA 2000. Paris: OECD Publishing.

2 http://www.oecd.org/edu/school/talis.htm.

2 http://www.iea.nl/pirls

24 http://www.iea.nl/timss
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PISA?® y PISA para Centros Educativos, esta tltima una evaluacion similar
en estructura y formato a PISA, que focaliza el estudio en un centro de ma-
nera individual y lo analiza en comparacién con el sistema educativo de su
pais y con los de otros paises.

En el cuadro 2 se muestran de manera esquematica las competencias,
las caracteristicas basicas, los cursos y las edades en los que se centran y los
anos en los que se han realizado estas evaluaciones.

Ademas, existen otras evaluaciones internacionales que permiten ob-
tener una vision global de los sistemas educativos. El cuadro 3 presenta las
caracteristicas principales de las mismas. La IEA también ha disenado e
implementado el Estudio Internacional sobre Educacién Civica y Ciudada-
na (ICCS)?, el Estudio Internacional de la Competencia Digital y del Tra-
tamiento de la Informacién (ICILS)? y el estudio TIMSS Advanced?®, que
evalua las areas de Fisica y Matematicas en 2° de Bachillerato, y el estudio
ECES?, que analiza la Educacién Infantil, etapa de gran importancia para
los siguientes niveles educativos.

Desde la UE se han realizado evaluaciones para el estudio de las len-
guas (EECL)* y, en esta misma linea, el British Council estd analizando el
aprendizaje del inglés mediante la evaluacion British Impact. En el cuadro 3
se recopilan de manera esquematica las competencias y caracteristicas ba-
sicas de estas evaluaciones, en las que Espana actualmente no participa,
aunque en alguna de ellas ha participado en alguna edicién o en alguno de
los procesos piloto.

Estas pruebas tan diversas aportan informacién a lo largo de todas
las etapas educativas y son de gran importancia para la toma de deci-
siones y para implementar mejoras. Todas ellas presentan elementos co-
munes de estandarizacién que permiten la comparacion entre los paises
participantes, dado que los sistemas educativos y los curriculos son dife-
rentes en cada pais. Las distintas fases de disefo, aplicacién, recogida de
datos y analisis de la informacién deben seguir estindares comunes que
garanticen la igualdad de condiciones en todas las aulas donde participan
los alumnos.

% http://www.oecd.org/pisa/

26 http://www.iea.nl/iccs.

7 http://www.iea.nl/icils

28 http://www.iea.nl/sites/default/files/studies/TIMSS_Advanced_2015_Brochure.pdf

2 http://eces.iea.nl/

30 https://ec.europa.eu/jrc/en/publication/eur-scientific-and-technical-research-re-
ports/european-survey-language-competences-school-internal-and-external-factors-lan-
guage-learning, http://ec.europa.eu/dgs/education_culture/repository/languages/library/stud-
ies/executive-summary-eslc_en.pdf, http:/www.mecd.gob.es/inee/Ultimos_informes/EECL.html.
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Cuadro 2 - Competencias y caracteristicas basicas de las principales evaluaciones internacionales, niveles
educativos en los que se centran, su periodicidad y los afios en los que se han realizado

< COMPETENCIAS NIVEL "
EVALUACION NOMBRE ORGANISMO EVALUADAS EDUCATIVO PERIODICIDAD  EDICIONES

Estudio Internacional

2001
de Progreso en
Comprensién Lectora i 2006
PIRLS IEA C°Tpre"5'°” 40P 5 afios
Progress in ectora 2011
International Reading 2016
Literacy Study
1995**
Estudio Int'ernaaonal 1999
de Mateméticas y
Ciencias Matematicas 2003
TIMSS IEA 49 P 4 afos
Trends in International Ciencias 2007
Mathematics and S
Science Study
2015
2000
Programa para la Eva-
io 2003
luacion Internacional Comprension
de Estudiantes lectora 2006
PISA OCDE L. 15 anos 3 anos
Programme for In- Matematicas 2009
ternational Student Candhs T
Assessment
2015
Comprensiéon
PISA para Centros lectora 2015
Pisafs  Educativos OCDE » 15 afios Anual 2016
Matematicas
PISA for Schools 2017
Ciencias
Estudio Internacional
sobre la Ensefanza y Profesorado
oy dizai Métodos 2008
TALIS € Aprendizaje OCDE . Plicseis) 5 afios
pedagégicos irectores, 2013
Teaching and Learning as

International Survey

* En negrita las ediciones en las que Espafa ha participado. ** Espafa particip6 en esta evaluacion en 2° de
ESO en el afio 1995.

Fuente: elaboracion propia.
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Cuadro 3 - Competencias y caracteristicas basicas de diversas evaluaciones internacionales, niveles educati-
vos en los que se centran, su periodicidad y los afios en los que se han realizado

< COMPETENCIAS NIVEL
EVALUACION NOMBRE ORGANISMO EVALUADAS EDUCATIVO PERIODICIDAD EDICIONES

Estudio Internacional
sobre Educacion pre-

ECES  Primaria IEA Educacion Infantil - 2014
. Infantil
Early Childhood Educa-
tion Study
Estudio Internacional
TIMSS d,e.Matemancas Y Matematicas 20 . 2008
Advanced Fisica IEA Fisi Bachillerato 7 anos 2015
Advanced Mathematics fsica
and Physics for students
. . Sociedad
Estudio Interr)el]cml:\a'l y sistemas
sobre Educacién Civica diices
y Ciudadana L B 2009*
ICCS . . IEA Principios 2°ESO 7 anos
International Civic and diiees 2016
Citizenship Education .
Study Ider}tl'dades
civicas
Estudio Internacional
de la Competencia Competencia
Digital digital B 2013
ICILS . IEA . 2°ESO 5 anos
International Computer Tratamiento de 2018
and Information la Informacién
Literacy Study
X Comprension
Estudio Europeo axdiia
de Competencia c »
EECL  Lingistica CE °mzrr§r5'°” 4°ESO - 2011
European Survey L,
Language Competence Expresion
escrita
Comprensién
escrita
- Estudio Internacional - L
|r:”:z:+* sobre el aprendizaje CB(:IJI:QI Com;::rsmn 4°ESO - 2017
P del Inglés
Expresion
escrita
Programa para la Eva-
luacién Internacional Comprension
de las competencias lecam
PIAAC***  de Adultos OCDE » 16-65anos  10afos 2011
Matematicas
Programme for Inter- -
national Assessment of Digital
Adult Competences

* Espafa participd en la primera edicion de este estudio en 2009. ** Espafia no participa en esta evaluacion,
pero si la Comunidad de Madrid con centros bilingties y no bilingties. *** Se incluye esta evaluacion dadas las
caracteristicas similares con PISA, pero no se desarrolla al ser su objetivo el rendimiento de los adultos. Ademas,
la OCDE cuenta con la evaluacién online basada en PIAAC denominada Education & Skills on line, que emite un
informe individualizado de cada participante.

Fuente: elaboracién propia.
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4.1. Estructura de las pruebas

Cada evaluaciéon externa se centra en distintas competencias (com-
prension lectora, matematica y cientifica, entre otras), pero la forma de
tratar dichas competencias es similar, adaptada al nivel madurativo de los
alumnos y buscando siempre saber qué es lo que el alumno sabe hacer con
lo que sabe, mas que comprobar los contenidos memoristicos que ha adqui-
rido. Estos estudios son ciclicos y se repiten cada 3, 4 o 5 aflos, de manera
que se puedan analizar los datos y establecer lineas de mejora, con el fin
de apreciar la evolucién en el tiempo del rendimiento escolar individual en
las materias analizadas. Se trata, por tanto, de ayudar a los gobiernos en la
formulacién de politicas eficaces a partir de la informacion recibida.

Estas evaluaciones estan dirigidas a la toma de decisiones para orien-
tar los sistemas educativos y no a medir el rendimiento de los procesos
educativos en cada alumno; es decir, no son un estudio de diagnéstico que
se destine a proporcionar informacion individualizada a los alumnos par-
ticipantes. No todos los alumnos realizan la misma prueba, sino que res-
ponden a un conjunto de preguntas que forman parte de la prueba global.
La tnica evaluacién que se centra en el andlisis del centro es PISA para
Centros Educativos, una adaptacién de PISA que analiza en detalle carac-
teristicas del centro a partir de cuestionarios cognitivos y de contexto a los
alumnos. Esta evaluaciéon tampoco devuelve informacién individualizada
del alumnado, pero si realiza un informe individualizado por centro edu-
cativo.

Estas evaluaciones externas proporcionan tres tipos de resultados
principalmente:

—  Resultados globales y niveles de rendimiento en la competencia eva-
luada, es decir, qué saben y qué saben hacer los alumnos y qué
resultados obtienen en las diferentes dimensiones de estas com-
petencias. Por ejemplo, los resultados globales del rendimiento en
matematicas se analizan a su vez por los contenidos analizados de
esta competencia (cantidad, espacio y forma, cambio y relaciones
e incertidumbre y datos).

—  La relacion entre los resultados y distintos factores asociados: los
contextos sociales, econémicos y culturales, las circunstancias in-
dividuales de los alumnos y la organizacion y el funcionamiento
de los centros educativos. En este caso se puede comparar si los
alumnos son mejores que las alumnas en matematicas, cémo afec-
ta la metodologia del docente al rendimiento, si los estudios de los
padres tienen repercusion en los resultados de los hijos, etc.

— Andlisis de tendencias. La recogida ciclica de datos permite captar
los cambios en los niveles de rendimiento, en la distribucién de



80 Informe Espaiia 2017

los resultados a lo largo del tiempo y en las relaciones entre las
variables y los resultados del entorno de los alumnos y los centros.
En el caso de PISA, se proporcionan datos cada tres afios, para
poder realizar los analisis de tendencias.

La primera aplicacion del estudio PISA se realizé en el afio 2000 y se
ha repetido ciclicamente cada 3 afios, proporcionando gran cantidad de in-
formacién que se recoge en el informe que con posterioridad se publica en
cada una de las ediciones. El ciclo de TIMSS es de 4 afios y PIRLS se repite
cada 5 afios. Otras evaluaciones predecesoras a TIMSS y PIRLS se venian
realizando desde los afios 70.

La preparacion y la ejecucion de estas pruebas son dirigidas y coordi-
nadas por las organizaciones responsables de las mismas y por los distintos
Consejos de Gobierno formados por politicos y técnicos responsables de la
evaluacion educativa en los distintos paises.

Con respecto a la metodologia empleada, todas las evaluaciones inter-
nacionales cuentan con una serie de procedimientos y estandares técnicos
consensuados por los paises participantes, que se aplican en el disefio de
la prueba, en la definicién de las unidades y preguntas de la evaluacién, en
las traducciones, en el muestreo, en la recogida de datos, en los analisis
y en la presentacién de resultados, dirigidos a conseguir un alto nivel de
fiabilidad y validez. Se realiza siempre un estudio piloto en todos los paises
participantes el afio anterior al de la realizacién de la prueba principal. A
partir de los resultados de dicho estudio se analiza el comportamiento de
todas las unidades (estimulos, preguntas/items y guias de codificacién) en
cada pais y se descartan aquellas que no han medido de forma adecuada lo
que se pretende. La seleccion final de unidades e items se realiza mediante
la colaboracién de un grupo de expertos en cada competencia con arreglo a
su ajuste al marco teérico de la evaluacion. Ademas, se garantiza la adecua-
cién de los materiales a las diversas culturas representadas por los paises
participantes y a los intereses del perfil de edad de los alumnos. Por tltimo,
se utilizan conjuntos de items que cubren un amplio espectro de dificultad,
lo que permite medir qué son capaces de hacer los alumnos en cada com-
petencia, desde el menos al mas capaz. Todos los items configuran la matriz
de especificaciones, que es una tabla de doble entrada donde se clasifican
segun el bloque de contenido y el proceso cognitivo correspondiente a la
competencia a analizar. Para hacer posible el anélisis a lo largo del tiempo
y observar la evolucion de los resultados, se incluyen items de anclaje (items
no liberados: aquellos que no han sido difundidos publicamente y que se
reutilizan en varios ciclos de la evaluacién).

Una caracteristica que destacar es la muestra elegida. Cada evalua-
cién se centra en una etapa y nivel educativo concreto. En el caso de las
evaluaciones TIMSS y PIRLS se analiza la cohorte de edad de alumnos que
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cursan 4° de Educacién Primaria (4° grado internacional) seleccionando
aleatoriamente uno o dos grupos de los centros educativos que configuran
la muestra, dependiendo del tamafio del centro. En el caso de PISA se eva-
Ita a los alumnos que estén comprendidos entre los 15 afios y tres meses y
los 16 afios y dos meses en el momento en que se realiza la aplicacién y no
a los escolarizados en un curso concreto o aula. El muestreo es bietapico:
primero se elige un determinado ntimero de centros educativos (un minimo
de 150 por pais) y luego se eligen los alumnos en cada centro o los grupos
de alumnos. Una vez descontados los alumnos excluidos y los que no par-
ticipan por distintas causas (necesidades educativas especiales, reciente in-
corporacioén al sistema educativo, desconocimiento del idioma, etc.), el nua-
mero de alumnos evaluados por pais debe estar en el entorno de los 4.000.

La tabla 1 presenta el nimero de alumnos que han tomado parte en
las tltimas ediciones de las evaluaciones internacionales en las que Espaia
ha participado.

Tabla 1 - Principales evaluaciones internacionales en las que ha participado Espaia, fechas de realizacion y
numero de alumnos que han participado

1990 1995 2000 2003 2006 2009 2011 2012 2015

RLS
(precursor ~ TIMSS ~PISA  PISA  PIRLS PISA  PISA  PIRLS TIMSS PISA TIMSS PISA
de PIRLS)

8674 8945 3.855 6214 10791 4.094 19.604 25871 8580 4.183 26443 7.764 37.205
4EP  2ESO  2ESO 4EP 4EP 4P 4EP

Fuente: elaboracién propia.

Obsérvese que el alto nimero de alumnos en algunas ediciones se
debe a que las comunidades auténomas participan como territorios separa-
dos, para poder obtener datos representativos por comunidad. En concreto,
en PISA en el ano 2015 participaron ampliando muestra las 17 comuni-
dades auténomas, lo que permite comparar Espafia con el resto de paises
participantes y a las autonomias entre si y con el resto de paises.

4.2. Caracteristicas propias de PISA

En 2015, la muestra espafnola de PISA estuvo formada por 980 cen-
tros. En total participaron 37.205 alumnos esparfioles, representando a
mas de 400.000 alumnos de 15 afios en el sistema educativo espafiol. En
PISA 2015 el formato de la prueba cambié de lapiz y papel a electrénico
y se seleccionaron 42 alumnos por centro educativo, fijandose este valor
para préoximas ediciones. Participaron por primera vez las 17 comunidades



82 Informe Espaiia 2017

auténomas con muestra ampliada. PISA siempre evalta tres competen-
cias: lectura, matematicas y ciencias, pero en cada ciclo (cada tres afios)
se intensifica mas una de ellas (competencia principal), por lo que ocupa
la mayor parte del tiempo de evaluacion (dos tercios del tiempo de la
prueba). Por tanto, el ciclo de analisis en profundidad de cada una de las
competencias es de 9 afios, aunque cada tres afios se pueden analizar las
tendencias.

En total, las preguntas de la prueba completa cubren aproximada-
mente 390 minutos, pero cada alumno sélo tiene que responder a una de-
terminada combinacién de las mismas (distribucién matricial de items).
La duracién de la aplicacién es de dos horas para cada alumno. Se com-
binan preguntas de eleccién multiple y preguntas abiertas, en torno a una
informacién textual y grafica que describe una situacién de la vida real.
La edicién de 2015 se ha centrado en ciencias, ademas ha incluido una
prueba de resolucién de problemas en grupo y otra sobre competencia
financiera’!. La ediciéon de 2018 se centrard en la competencia lectora y,
como novedad, incluira la evaluacién de la “competencia global”. El cua-
dro 4 muestra el marco de la evaluacién PISA tal y como esta actualmente
configurado.

Cuadro 4 - Configuracion basica del marco de la evaluacion PISA

Textos continuos (prosa organizada en oraciones y parrafos).

Formato del Textos discontinuos (listas, formularios, graficos, mapas ).

texto - . . .
Se utiliza una amplia gama de textos en prosa: narraciones, exposiciones, argumen-

taciones, etc.

Capacidad para acceder y obtener informacion.

©
& Procesosde
- .z .
§ lecturaque Desarrollar comprensién global del texto e interpretarlo.
© seevallan ) ) -
S Reflexionar sobre el contenido, forma y caracteristicas.
f=
[0
'g Son las situaciones que dan significado a la tarea de ensenanza-aprendizaje pro-
£ puesta y se definen en funcion del uso para el que se ha creado el texto: el uso priva-
o . . .
¥) do, publico, profesional y educativo.
Contextos o b db Y
situaciones Un fragmento de novela, una carta personal o una biografia escrita para uso priva-
de lectura do, documentos o comunicados oficiales para uso publico, manual o informe de uso

profesional, interpretacién de mapas y planos, etc.

Se incluye una amplia variedad de tipos de lectura.

3 http://www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/education/pisa-2015-re-
sults-volume-i_9789264266490-en#pagel, http://www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/
oecd/education/pisa-2015-results-volume-ii_9789264267510-en#pagel, http://www.keepeek.com/
Digital-Asset-Management/oecd/education/pisa-2015-results-volume-iii_9789264273856
-en#tpagel, http://www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/education/pisa-2015-re-
sults-volume-iv_9789264270282-en#pagel
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Conjunto de conocimientos, habilidades, destrezas, actitudes y valores que deben apren-
der los estudiantes sobre un drea de conocimiento organizadas en torno a cuatro ideas:

Contenidos = Cantidad Aproximacion al curriculum
matematicos = Espacioy forma = Nameros

= Cambio y relaciones = Algebra

= |ncertidumbre y datos = Geometria

Procesos de pensamiento requeridos para la resolucién de una tarea planteada,

g organizados en tres categorias:
=1
= -
£ = Formular: el empleo de los conceptos matematicos
[
‘g‘ = Emplear: hechos, procedimientos y razonamientos
= = |nterpretar: interpretacion, aplicacion y evaluacion de resultados
v
f= . q
@ Procesos Describen lo que los estudiantes hacen para conectar el contexto de un problema
g matemdticos con las matematicas involucradas y asi resolver el problema.
£
S Estos tres procesos se basan en siete capacidades matematicas:
. Usar un lenguaje y unas
= Comunicar = Razonary argumentar . cied .y "
Mat ti tab operaciones  simbdli-
= Matematizar . i P
Elaborar Tstrateg::ls cos, formales y técnicos
= Representar ara resolver problemas )
P P P Usar herramientas
Contextos Son las situaciones que dan significado a la tarea de ensefanza-aprendizaje
situacionesy propuesta. Definen el lugar en el que los problemas se sitian en el mundo de un
estudiante. Se diferencian cuatro contextos: Personal, Educativo, Social y Cientifico.
Conjunto de conocimientos, habilidades, destrezas, actitudes y valores que deben
Contenidos aprender los estudiantes sobre un area de conocimiento.
cientificos Los conceptos utilizados son los habituales de la fisica, la quimica, la biologia y las
ciencias de laTierra y el espacio.
Niveles de complejidad de los procesos de pensamiento requeridos para la
resolucion de una tarea planteada.
Procesos L N o , N
o = Descripcion, explicacion y prediccion de fenémenos cientificos.
cientificos
= Comprension de la investigacion cientifica.
= |nterpretacién de pruebas y conclusiones cientificas.
S Constituidos por los asuntos personales, locales/nacionales y globales, tanto actuales
= como histéricos, que exigen una cierta comprension de la ciencia y la tecnologia.
@ Contextosy L X
S . . = Lacienciaen laviday la salud.
s Situaciones o . . .
g = Laciencia en laTierray en el medio ambiente.
% = La ciencia en la tecnologia.
o
g Hacen referencia a la comprension de los principales hechos, conceptos y teorias
(V]

explicativas que forman la base de los conocimientos cientificos. Dicho conocimiento
incluye el conocimiento tanto del mundo natural y los artefactos tecnolégicos (el
conocimiento del contenido), el conocimiento de cdmo se producen tales ideas

Conocimientos (conocimiento procedimental), y una comprension de los fundamentos de estos
procedimientos y la justificacion para su uso (conocimiento epistémico). Se divide
en dos componentes: el conocimiento procedimental y el conocimiento epistémico.
Las competencias: la capacidad de explicar fendmenos cientificamente, evaluar y
disenar la investigacion cientifica, e interpretar datos y pruebas cientificas.

Se refiere a un conjunto de actitudes hacia la ciencia manifestada por un interés en
Actitudes la ciencia y la tecnologia, valorando los enfoques cientificos a la investigacién, en su
caso, y una percepcion y conciencia de los problemas ambientales.
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El estudio también recoge importante informacion de contexto de los propios alumnos y de los centros
educativos a través de unos cuestionarios de contexto. Esta informacién contextual, puesta en relacion
con los resultados de las pruebas de rendimiento, ofrece una rica comparaciéon de los rasgos que
caracterizan a los sistemas educativos de los paises participantes.

Los estudiantes facilitan informacién sobre si mismos y su entorno familiar. La

A los alumnos . R . .
aplicacion del cuestionario del alumno dura 30 minutos.

Los padres responden a un cuestionario sobre datos socioeconémicos de sus
A los padres familias, asi como preguntas sobre la relacién con el centro escolar, y también sobre
el estudiante.

Los docentes de la competencia analizada en mayor profundidad en cada edicion
A los profesores  responden un cuestionario sobre como trabajan dicha materia. Tiene una duracién
aproximada de 20 minutos.

Cuestionarios de contexto

Cumplimentan un cuestionario de centro educativo que versa sobre aspectos
A los directores  administrativos y de gestion pedagdgica en el centro. Tiene una duracién aproximada
de 20 minutos.

Fuente: elaboracion propia a partir de OECD (2017): PISA 2015 Assessment and Analytical Framework -Science,
Reading, Mathematic, Financial Literacy and Collaborative Problem Solving. Paris: OECD.

4.3. Caracteristicas propias de PIRLS

PIRLS (Progress in International Reading Literacy Study) es un es-
tudio de la Asociacién Internacional para la Evaluacién del Rendimiento
Educativo (IEA). La TEA ha dirigido estudios sobre las politicas, las practi-
cas y los resultados educativos en mas de 60 paises de todo el mundo. Los
resultados de PIRLS 2016 se publicaran en noviembre de 2017. Se evaltian
las tendencias en el rendimiento en comprension lectora de alumnos de
cuarto curso de Educaciéon Primaria (9-10 afios) cada 5 afios. Esta edad es
la que la TEA establece como el momento madurativo en el que el alumno
deja de aprender a leer para aprender a través de la lectura. La compren-
sion lectora en PIRLS se define como la habilidad para comprender y uti-
lizar las formas lingiiisticas requeridas por la sociedad o valoradas por el
individuo. Los lectores de corta edad son capaces de construir significado
a partir de una variedad de textos. Leen para aprender, para participar en
las comunidades de lectores del ambito escolar y de la vida cotidiana y para
disfrute personal. En el cuadro 5 se presentan los rasgos basicos del marco
de la evaluacion PIRLS tal como esta configurado actualmente.

La prueba total estd compuesta por 5 textos literarios (pequefios re-
latos o cuentos) y 5 textos informativos (articulos infantiles sobre un tema
concreto, el folleto de una excursién, etc.), disponiendo de un total apro-
ximado de 120 preguntas o items para todos estos textos. Dichos items
estan distribuidos segiin unos porcentajes preestablecidos para cada uno
de los cuatro tipos de procesos de comprensién incluidos en el marco de
evaluacion, organizandose la matriz de especificaciones segin el bloque
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Cuadro 5 - Caracteristicas basicas del marco de la evaluacion PIRLS

Finalidad con la que los alumnos leen, ;para qué leen?
L. Las motivaciones son dos:
Propésitos de lectura . . . . .
= Disfrute personal, asociado a la lectura literaria (cuentos, cémics, etc.).

= Obtencién y uso de informacion (lectura para el aprendizaje).

Niveles de complejidad en la resolucién de una tarea planteada:
= Obtener informacion.
Procesos de comprension = Hacer inferencias.
= Interpretar e integrar.
= Analizary evaluar la informacion.

Situaciones que dan significado a la tarea de ensefianza-aprendizaje propuesta:
texto literario, una receta, folleto de excursién, un manual de montaje, etc.

Ittt e
U U J

Contextos y situaciones

PROPOSITOS DE LECTURA PROCESOS COGNITIVOS ACTITUD Y HABITOS DE LECTURA
® Leer para informarse ®  Obtener informacién
e  Leer para disfrutar ®  Hacer inferencias

e Interpretar e integrar

. CUESTIONARIOS DE CONTEXTO
e  Analizar y evaluar

e Alumnos
I ! I ! ®  Padres o tutores legales
e  Profesores

® Directores de centro

CUADERNILLOS DE LA PRUEBA

Sobre textos literarios Preguntas o items

e informativos para evaluar los

procesos cognitivos

Fuente: elaboracién propia a partir de Mullis, I. V. S.y Martin, M. O. (eds.) (2015): PIRLS 2016 Assessment Fra-
meworks. Boston: TIMSS and PIRLS International Study Center.

de contenido y los procesos cognitivos. Hay que sefalar que no conviene
descontextualizar una pregunta del resto de la prueba, pues puede parecer
que el item es muy sencillo o muy complejo. Si se analiza el conjunto de
items en la matriz de especificaciones, se observa que existe un conjunto
de items “sencillos” para establecer qué porcentaje de la poblacién no llega
a esos minimos y, por razones similares, los items mas “complejos” permi-
ten detectar el porcentaje de alumnado que esta situado en los niveles de
excelencia.
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La prueba que realizan los alumnos se materializa en un cuadernillo
que incluye dos bloques de evaluacién; para responder a estos bloques de
preguntas el alumno dispone de dos periodos de 40 minutos, separados por
un descanso de 20 minutos. Cada bloque de evaluacién consta de un texto
que puede ser literario o informativo (aproximadamente de unas 700-800
palabras e incluye imégenes) seguido de las preguntas o items (una media
de 12 por texto) de varios tipos: opcién multiple, de respuesta construida o
de respuesta abierta. La distribucién de los textos se corresponde con una
divisién matricial de los mismos para que todos ellos sean contestados por
un nimero similar de alumnos. Para evaluar la tendencia a lo largo de los
afios en el rendimiento lector del alumnado, PIRLS permite medir y com-
parar cada cinco afios los rendimientos obtenidos por un mismo pais en su-
cesivas ediciones del estudio. Esto es posible porque seis de los diez bloques
de la prueba total (tres literarios y tres informativos) ya han sido utilizados
en los estudios anteriores (unidades de anclaje), y solo cuatro textos con sus
correspondientes items son nuevos en cada edicion.

Con objeto de analizar los factores que puedan influir en los resul-
tados, PIRLS obtiene también datos sobre el contexto personal, familiar
y escolar de cada nifo, asi como sobre el contexto educativo nacional en
relacién con el aprendizaje de la lectura. Esos datos permiten hacer un
analisis comparativo mas preciso y contextualizado entre los distintos pai-
ses y, asimismo, buscar posibles relaciones que abran vias de explicacion y
directrices para la mejora futura del aprendizaje de la lectura.

Para obtener estos datos de contexto, el estudio PIRLS se sirve de un
total de cuatro cuestionarios tipo encuesta dirigidos a los alumnos evalua-
dos, a los padres o tutores legales de éstos, al profesor de la clase evaluada y
al director del colegio. En los cuestionarios se pregunta sobre las actitudes
y los habitos de ocio del alumno; la ensenanza recibida sobre lectura; los
primeros acercamientos del nifio a la lectura; los recursos de lectura en la
casa; el papel y la actitud de los padres en apoyo al aprendizaje lector; la
organizacién, recursos y estrategias de ensefianza y evaluacién utilizadas;
la politica y recursos del colegio para la ensefianza de la lectura3?.

4.4. Caracteristicas propias de TIMSS

TIMSS (Trends in International Mathematics and Science Study)
es un estudio de la TEA*. El primer estudio TIMSS se realizé en 1995, y
desde 1999 se lleva a cabo en ciclos de cuatro afos -2003, 2007, 2011 y
2015-. Mide las tendencias en el rendimiento en matematicas y ciencias

32 http://www.iea.nl/pirls
3 http://www.iea.nl/timss
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de alumnos de cuarto curso de Educacién Primaria (9-10 afos). En 2011,
TIMSS coincidié con el estudio PIRLS. El Ministerio de Educacion, Cultu-
ra y Deporte, en coordinacién con las autoridades autonémicas, participé
en ambos estudios con la misma muestra de alumnos, lo que permitié ob-
tener una fotografia mas completa y rica del estado de estos aprendizajes
-basicos en el alumnado de 4° de Educacién Primaria—. El cuadro 6 pre-
senta las caracteristicas esenciales del marco de la evaluacion TIMSS tal y
como esta definido actualmente. Tanto en matematicas como en ciencias,
TIMSS distingue en su marco tedrico los dominios de contenido (conteni-
dos conceptuales) y los dominios cognitivos (procesos o destrezas cogniti-
vas, es decir, niveles de complejidad).

Cuadro 6 - Caracteristicas basicas del marco de la evaluaciéon TIMSS

Dimension  ® Numeros.
de = Formasy dimensiones geométricas.
contenido = Representacion de datos.

= Conocimiento: cubre los hechos, conceptos y procedimientos (recordar,

Dominios de reconocer, clasificar, medir).
matematicas = Aplicacién: se centra en la capacidad para aplicar el conocimiento y la
Dimensién comprension conceptual a la hora de resolver problemas o contestar pre-
s guntas (determinar, representar, implementar).
= Razonamiento: va mas alla de la solucion de problemas de rutina para
abarcar situaciones no conocidas, contextos complejos y problemas con
multiples etapas (analizar, integrar, evaluar, extraer conclusiones, gene-
ralizar, justificar).
. = Ciencias de la naturaleza.
Area de . - L
. = Ciencias fisicas: fisica y quimica.
contenido . :
= Ciencias de la tierra.
Dominios
de ciencia = Conocimiento (recordar, reconocer, describir, proporcionar ejemplos).
Area = Aplicacién (comparar, contrastar, relacionar, utilizar modelos, interpretar,
- explicar).
cognitiva . i . X L. .
= Razonamiento (analizar, sintetizar, elaborar hipétesis, predecir, extraer
conclusiones, generalizar, justificar).
Contextos y . . I . .
N . Situaciones que dan significado a la tarea de ensefianza-aprendizaje propuesta.
situaciones
DOMINIOS DE CONTENIDO DOMINIOS COGNITIVOS DOMINIOS DE CONTENIDO
COMUNES
AREAS TEMATICAS AREAS TEMATICAS
[l Conocer
[ Aplicar
CAPACIDADES HABILIDADES CAPACIDADES

[ Razonar
Y DESTREZAS

Fuente: elaboracion propia a partir de Mullis, I. V. S. and Martin, M. O. (eds.) (2013): TIMSS 2015 Assessment Fra-
meworks. Boston: TIMSS and PIRLS International Study Center.
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Al disenar la prueba total, el objetivo principal es asegurar la cober-
tura de los contenidos del marco teérico. Dado que para ello se requiere un
gran numero de preguntas o items, que exigirian una prueba muy extensa
(mas de 7 horas si cada alumno tuviera que responderla en su totalidad), lo
que se hace es distribuir adecuadamente el conjunto de preguntas entre los
alumnos, de forma que cada alumno sélo tenga que responder a una parte
de la prueba. La totalidad de preguntas (unos 300 items) se distribuyen en 14
bloques de matematicas y otros 14 de ciencias. Los 28 bloques se distribuyen
segin un muestreo matricial en 12 cuadernillos de prueba, cada uno dividi-
do en dos partes con 4 bloques de preguntas en cada parte (2 de matematicas
y 2 de ciencias). Cada uno de los bloques de preguntas aparece en, al menos,
dos cuadernillos. Los bloques de tendencia (es decir, los que incluyen los
items “de anclaje” utilizados en ciclos anteriores, puesto que se reservan 8 de
los 14 bloques de cada una de las competencias) deben figurar en al menos
tres cuadernillos. La prueba se realiza en dos sesiones de 36 minutos cada
una, separadas por un breve descanso. Los cuestionarios de contexto son
los instrumentos utilizados para obtener informacién sobre el contexto del
alumnado (sobre cada alumno y su familia, el centro escolar y el profesora-
do) y permiten analizar qué factores pueden haber condicionado los resulta-
dos de la prueba. Hay cuatro tipos de cuestionarios que son cumplimentados
por los alumnos, los padres, los profesores tutores y los directores.

4.5. Ejemplo de marco tedrico de evaluaciones externas

Si se analizan los sistemas educativos de los paises participantes, exis-
ten grandes diferencias entre unos y otros, no sélo en cuanto a las dinamicas
pedagogicas sino también en cuanto a la forma y distribucién de los con-
tenidos en distintos cursos, su ordenacion y el proceso de evaluacién. Esta
diversidad, entre otros motivos, condiciona el disefio de la prueba, que no se
puede centrar en los contenidos curriculares sino en algo mucho mas genéri-
co que abarque tanto a los contenidos como al uso que se hace de éstos en la
resolucion de situaciones cotidianas. Se trata de conocer lo que un alumno
sabe hacer con independencia de como y dénde ha estudiado y de los distin-
tos estimulos que le han rodeado a lo largo de su vida. El alumno aprende a
partir de lo que le rodea, en diversidad de situaciones sociales (la escuela, la
familia, los amigos...) y en las distintas actividades que realiza (hablar, leer,
jugar, escuchar, interactuar en distintos ambientes y con los objetos vincu-
lados a cada situacion). El aprendizaje se produce a lo largo de la vida y la
escuela es un entorno donde se focaliza, pero no es el tinico espacio donde el
alumno aprende. Esta competencia vital del alumno es lo que las evaluacio-
nes externas intentan medir a través de las tres competencias mas comunes
a todos los sistemas educativos: la comprension lectora, dado lo importante
que esta parte de la comunicacién lingiiistica tiene para el acceso a nue-
vos aprendizajes; la competencia matematica, dado que lo que se trabaja en
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los distintos sistemas educativos tiene ciertas similitudes; y la competencia
cientifica, entendida en un sentido amplio, por lo que las preguntas guardan
relacion con la biologia, la fisica, la quimica y la tecnologia.

Por ejemplo, PISA se centra en la capacidad de los estudiantes para
utilizar sus conocimientos y destrezas cuando se enfrentan a desafios de la
vida real. Por ello, PISA no evalta el curriculum completo, ni lo pretende; lo
que evaltia son tres competencias comunes a todos los sistemas educativos
sin tener en cuenta el curriculum propio de cada pais. PISA analiza el gra-
do de adquisicion de una serie de competencias y habilidades importantes
para la vida a través de una prueba que sélo en parte coincide con el cu-
rriculo de cada pais, pero que tiene entidad propia y permite comparar los
distintos sistemas educativos y analizar las buenas practicas de cada uno
de ellos. Conviene destacar que en las sucesivas ediciones de PISA se han
ido analizando distintas competencias, lo que permite ampliar la informa-
cién que se recopila en cada sistema. En el cuadro 7 se recogen algunas de
las competencias adicionales que mide PISA y las ediciones en las que las
ha evaluado; la participacién en estas competencias es voluntaria para los
paises. Ademas, a través de los cuestionarios de contexto se recoge informa-
cién sobre la motivacién e implicacién de los estudiantes, la autoconfianza
o la dinamica de aula.

Por otro lado, como un complemento mas de la evaluacién PISA, la
OCDE est4 actualmente desarrollando el Estudio sobre las Destrezas So-
ciales y Emocionales (Study on Social and Emotional Skills) con el objeto
de progresar en la evaluacion, el analisis y la promocién de las practicas
educativas que facilitan o dificultan estas destrezas®.

Cuadro 7 - Competencias adicionales que ha evaluado el estudio PISA y las ediciones en las que las ha
evaluado

Ediciones de PISA Competencias analizadas
2000 y 2009 Estrategias de aprendizaje
2003y 2012 Resolucion de problemas
2012y 2015 Educacion Financiera
2006, 2009 y 2012 Competencia en las TIC
Resolucion colaborativa de problemas
2015
Bienestar de los alumnos y entorno escolar
2018 Competencia Global

Fuente: elaboracién propia.

34 http://www.oecd.org/edu/ceri/thestudyonsocialandemotionalskills.htm
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Seleccion de la muestra y disefio de la prueba

Los centros educativos seleccionados para participar en el estudio
PISA reciben la informacién de que una parte de sus alumnos estaran in-
cluidos en la muestra a través de la que se obtendran datos sobre el sistema
educativo espafiol en su conjunto, que permitirdn comparar sus resulta-
dos con los de otros sistemas educativos. En la evaluacién internacional
trianual de PISA no existe una calificacién, puntuacién o nota PISA para
cada centro o cada alumno, considerados individualmente.

Los centros educativos que participan en PISA o en otras evaluacio-
nes son elegidos aleatoriamente a partir del censo total de centros, de tal
modo que representen lo mas fielmente el panorama educativo de cada
pais. En el caso de Espana, para seleccionar los centros se lleva a cabo una
clasificacién del censo total de centros que imparten Educacion Secundaria
Obligatoria; se hace una primera clasificaciéon de los centros por comuni-
dades autéonomas y por las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla, una
segunda por titularidad (publicos o privados) y finalmente una clasificacion
en centros pequefios, medianos y grandes, segiin su numero de alumnos.
A partir de estos grupos, los centros son elegidos aleatoriamente de forma
que la muestra incluya todas las tipologias de centros en una proporcion
similar a la real en términos de alumnos de 15 afios matriculados en el sis-
tema educativo.

La seleccion es bietapica, siendo aleatoria la seleccién de centros edu-
cativos como unidades de primera etapa y la de alumnos como unidades de
segunda etapa. En PISA, se trata de una seleccion aleatoria de 42 alumnos
de entre todos los que tengan 15 afios para cumplir 16 en ese curso acadé-
mico. Las exclusiones se minimizan hasta por debajo del 5% de la pobla-
ci6én total de “alumnos PISA”; los criterios de exclusion mas frecuentes son
alguna discapacidad intelectual o fisica y el dominio limitado de la lengua
de ensefianza (en alumnos que llevan menos de un afo escolarizados en la
lengua de la prueba, que es la lengua de ensefianza).

Tanto el claustro de profesores como los alumnos y sus familias son
informados de que el centro forma parte de la muestra PISA dos meses
antes de realizar la evaluacién. La aplicacién de la prueba se realiza en un
periodo de seis semanas. En Espafia siempre se ha aplicado en la primave-
ra, entre abril y mayo del afo correspondiente.

Los alumnos no saben quiénes de ellos van a participar hasta el mis-
mo dia de la prueba en el que se informa al director de la configuracion
final de la muestra. Las Administraciones educativas son las responsables
de realizar esta prueba a los alumnos en los centros y no los profesores,
aunque éstos pueden estar presentes durante el desarrollo de las distintas
fases de la prueba.
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La evaluacién combina preguntas de elecciéon muiltiple con otras de
respuesta abierta, en las que los alumnos elaboran sus propias respuestas.
Las preguntas se organizan agrupadas en torno a unidades con un estimulo
(textos, graficos, imagenes, mapas, etc.) sobre una situacion real. Serian ne-
cesarias unas siete horas para contestar el total de las preguntas de la prue-
ba, por lo que cada alumno sélo tiene que responder a una determinada
combinacién de las mismas, durante dos horas. Se hace una distribucién
matricial de las preguntas de manera que existe un nimero suficiente de
respuestas proporcionadas por los alumnos para cada uno de los items en
el computo total de los alumnos que participan, pero no todos los alumnos
contestan a todas las preguntas y algunas de las preguntas se repiten en dis-
tintos cuadernillos. De ahi que no exista medicién individualizada a nivel
de centro ni a nivel de alumno (cada alumno realiza una parte del total de
la prueba).

Ademas, con el fin de recabar informacién contextual, los alumnos
cumplimentan unos cuestionarios especificos en los que se les pregunta por
cuestiones personales, sobre su familia y hogar, las actividades educativas
que realiza, el tiempo dedicado al estudio, el ambiente de aula y escuela,
el equipamiento tecnolégico disponible y la utilizacion de las TIC, entre
otras. De igual modo, el director responde a un cuestionario de centro en
el que las preguntas estan enfocadas a la obtencién de informacién sobre
las caracteristicas del centro, el alumnado y el profesorado, los recursos,
la ensefianza, el curriculo y la evaluacién del centro, el ambiente, la po-
litica y las practicas del centro y otras sobre €l propio director. En ambos
casos el tiempo estimado es de 30 minutos. Ademas, también se incluye un
cuestionario para profesores y otro para familias. Con todo ello se pueden
conseguir indicadores que ofrecen un perfil base de los conocimientos y
destrezas de los alumnos, que muestran la relacién existente entre destre-
zas y variables demogréficas, sociales, econémicas y educativas y otros que
reflejan los cambios en los niveles y en la distribucién de los resultados, asi
como en las relaciones entre las variables del entorno y los resultados de los
alumnos y de los centros a lo largo del tiempo.

Los criterios técnicos y los contenidos del estudio PISA se establecen
y se actualizan por grupos de expertos provenientes de y propuestos por
los paises participantes y organizados en grupos de trabajo. Todos los pai-
ses tienen la oportunidad de proponer métodos y materiales de evaluacion,
asi como de hacer todo tipo de sugerencias al proyecto. Ademas, todos los
paises participan en la toma de decisiones finales sobre el proyecto PISA a
través del Consejo de Gobierno de PISA. Espana particip6 en la concepcién
y disefio de PISA desde su inicio, ha tenido una participacién muy activa
en el desarrollo del proyecto hasta hoy y seguira contribuyendo a los de-
sarrollos futuros de PISA. Los contenidos de las pruebas de evaluacién se
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especifican en los marcos teéricos de la prueba. Los items son elaborados o
construidos por representantes de un gran ntmero de paises participantes
en el estudio; se trata de profesores y personal especializado de los Ministe-
rios de Educacién y otras instituciones de los diversos paises. La seleccion
de expertos se hace a través del Consejo de Gobierno de PISA, que es el
o6rgano de direccién y coordinacién del estudio. Hay que sefialar que las
preguntas y la configuracién de la prueba final pasan controles exhaustivos
de prepilotajes y pilotajes que garantizan que cada pregunta mide lo que
pretende medir y se adecua a las condiciones establecidas en el marco teé-
rico de la prueba.

Lo que mide la prueba y c6mo lo mide. Los niveles de rendimiento en
PISA

La unidad de medida para todas estas evaluaciones es la informacion
recopilada mediante las respuestas del alumnado a los cuestionarios cogni-
tivos y las de alumnos, profesores, equipos directivos y familias a los cues-
tionarios de contexto. Con toda esta informacién se puede realizar un anali-
sis estadistico que permite observar variables de manera individual y c6mo
se relacionan entre si. Por ejemplo, se puede observar como influye en los
resultados el indice socioeconémico de las familias, qué areas interesan
mas a las alumnas y a los alumnos, como perciben el apoyo por parte del
profesorado, cémo son las relaciones sociales dentro de aula y cémo todo
ello afecta de manera positiva o negativa al rendimiento, qué metodologias
se utilizan, el uso del ordenador, qué actividades realizan los alumnos fue-
ra del centro (deporte, horas de television, horas de internet...). Con todo
ello se pueden analizar algunas cuestiones que permiten tomar decisiones
respecto a cémo actuar con los alumnos o analizar las caracteristicas de los
colectivos mas sensibles.

Los resultados de PISA se presentan por medio de escalas con una
puntuacién media de 500 y una desviacién tipica de 100, lo que significa
que dos terceras partes de los alumnos de los paises de la OCDE obtienen
entre 400 y 600 puntos. Estas puntuaciones representan distintos grados de
competencia en el area de conocimiento.

Los resultados del estudio PISA se presentan mediante la estimacion
de la competencia en el area evaluada global de los alumnos seleccionados
en cada pais participante y también en funcién del porcentaje de alumnos
que alcanzan diferentes niveles de competencia. Cada uno de estos nive-
les se define segun el grado de dificultad que presenta el dominio de las
actividades a las que se enfrentan los estudiantes. La dificultad relativa de
las actividades se establece en funcion de la proporcién de los estudiantes
participantes que las han resuelto correctamente. A su vez la competencia
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relativa personal se estima a través de la proporcion de las preguntas que
han contestado correctamente. Una escala continua representa la relacion
entre la dificultad de las preguntas y el nivel de rendimiento de los evalua-
dos. Mediante la construccién de dicha escala, es posible determinar en qué
nivel del 4drea evaluada se ubica cada pregunta y en qué nivel se sitia cada
participante en la prueba.

Para facilitar la interpretacion de los resultados, la escala se divide
en seis niveles de competencia, mas un séptimo que agrupa al alumnado
que no alcanza el nivel 1. El nivel 1 representa el nivel de competencia
mas bajo, mientras que el nivel 6 corresponde a la competencia mas alta.
Cada uno de los niveles describe las habilidades cognitivas y las destrezas
necesarias para resolver con éxito las tareas de las preguntas ubicadas
en cada nivel. Se considera que los alumnos situados en los niveles 1 e
inferior a 1 son los alumnos rezagados, que muestran una carencia de
formacién y herramientas para desenvolverse de manera exitosa en la so-
ciedad. En los Objetivos de la Estrategia Educacién y Formacién 2020 de
la UE se fija, para ese afio de referencia, en un méaximo del 15% el namero
de alumnos de 15 afos con un nivel 1 o inferior a 1 de competencia en
las escalas de PISA en las tres competencias. Mientras que la proporcién
de alumnos de 15 afos de nuestro pais que se encuentran en los niveles
inferiores (1 o <1) de la competencia es similar al promedio de la OCDE,
la de los alumnos que se sitian en los niveles més altos (5 y 6) es inferior
al promedio OCDE.

En PISA 2015, los resultados muestran que en Espafia hay un 5%
de alumnos en los niveles de excelencia en ciencias, aproximadamente 3
puntos porcentuales menos que el promedio en la OCDE y en la UE. La
proporcién de alumnos en los niveles altos de matematicas varia consi-
derablemente de unas comunidades auténomas a otras. Asi, en Castilla y
Leén el porcentaje de alumnos en los niveles 5y 6 (casi un 9%) es superior
al promedio de la OCDE y de la UE (casi un 8%). En Madrid el porcentaje
es similar al de la OCDE y la UE, mientras que, en contraste, Extremadura,
Andalucia, Canarias y el Pais Vasco se sittian mas de 4 puntos porcentuales
por debajo de la media de la OCDE en los niveles de excelencia.

En los cuadros 8, 9 y 10 se muestran los niveles de competencia defi-
nidos por la evaluacién PISA en las areas de la lectura, las matematicas y
las ciencias, respectivamente.
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Cuadro 8 - Los seis niveles de competencia lectora en PISA

Nivel Lo que los alumnos saben y saben hacer en cada nivel de competencia

Porlo general, los ejercicios de este nivel obligan al lector a realizar numerosas inferencias, comparaciones
y contrastes de forma minuciosa y precisa. Exigen la demostracién de una comprensiéon completa y
detallada de uno o mas textos y pueden entrafar la integracion de informacién procedente de més de
un texto. Los ejercicios pueden exigir al lector que maneje ideas que no le son familiares en presencia de
informaciones encontradas que ocupan un lugar destacado y que genere categorias abstractas para las
interpretaciones. Los ejercicios de reflexionar y valorar requieren que el lector formule hipétesis o valore
de forma critica un texto complejo o un tema que no le resulta familiar, teniendo en cuenta diversos
criterios o perspectivas, y aplicando conocimientos sofisticados externos al texto. Una condicion que
destaca en los ejercicios de acceder y obtener es el andlisis preciso y la atencién minuciosa que debe
prestarse a los detalles que pasan desapercibidos en los textos.

Los ejercicios de este nivel en los que hay que obtener informacién obligan al lector a localizar y
organizar varios fragmentos de informacién que no resultan evidentes en absoluto y a inferir qué
informacion del texto es relevante. Los ejercicios de reflexionar requieren una valoracion critica o

5 hipétesis, recurriendo a conocimientos especializados. Tanto los ejercicios de interpretar como los
de reflexionar requieren una comprensién completa y detallada de un texto cuyo contenido o forma
no resulta familiar. Por lo que respecta a todos los aspectos de la lectura, los ejercicios de este nivel
suelen entraiar el manejo de conceptos que son contrarios a las expectativas.

Los ejercicios de este nivel en los que hay que obtener informacién obligan al lector a localizar y organizar
varios fragmentos de informacién que no resultan evidentes. Algunos de ellos requieren interpretar el
significado de los matices del lenguaje de una seccidn del texto teniendo en cuenta el texto en su totalidad.
4 Otros ejercicios de interpretar exigen la comprension y aplicacion de categorias en un contexto poco
habitual. En este nivel, los ejercicios de reflexionar demandan al lector el uso de conocimientos formales
o publicos para formular hipétesis o analizar de manera critica un texto. Los lectores deben mostrar una
comprension precisa de textos largos o complejos cuyo contenido o forma pueden resultar desconocidos.

Los ejercicios de este nivel obligan al lector a localizar y, en algunos casos, reconocer la relaciéon
entre distintos fragmentos de informacion que deben ajustarse a varios criterios. Los ejercicios de
interpretar requieren que el lector integre distintas partes de un texto para identificar una idea
principal, comprender una relacion o interpretar el significado de una palabra o frase. Debe tener
en cuenta numerosos elementos para comparar, contrastar o categorizar. La informacion requerida
no suele ocupar un lugar destacado o hay muchas informaciones encontradas; o existen otros
obstaculos en el texto, como ideas contrarias a las previstas o expresadas de forma negativa. Los
ejercicios de reflexionar pueden exigir al lector que realice conexiones o comparaciones y que dé
explicaciones, o bien que valore una caracteristica del texto. Algunos de estos ejercicios obligan al
lector a demostrar una comprension detallada del texto en relacion con el conocimiento habitual
y cotidiano. Otros ejercicios no requieren una comprension detallada del texto, pero si que el lector
recurra a conocimientos menos habituales.

Algunos ejercicios de este nivel obligan al lector a localizar uno o més fragmentos de informacion
que pueden tener que inferirse y ajustarse a varios criterios. Otros requieren que se reconozca la idea
principal del texto, que se comprendan relaciones y que se interprete el significado de una parte
delimitada de un texto cuando la informacién no ocupa un lugar destacado y el lector debe realizar
inferencias sencillas. Los ejercicios pueden incluir comparaciones o contrastes basados en una unica
caracteristica del texto. Los ejercicios de reflexionar tipicos de este nivel obligan al lector a realizar
una comparacion o varias conexiones entre el texto y los conocimientos externos recurriendo a las
experiencias y actitudes personales.

Los ejercicios de este nivel obligan al lector a localizar uno o mas fragmentos independientes de
informacion explicita; reconocer el tema principal o la intencién del autor de un texto que verse sobre
un tema familiar, o realizar una conexion simple entre la informacion del texto y el conocimiento
habitual y cotidiano. Por lo general, la informacion requerida ocupa un lugar destacado en el texto
y existen escasas o nulas informaciones encontradas. Se lleva al lector de forma explicita a analizar
factores relevantes del ejercicio y del texto.

Fuente: OECD (2017): PISA 2015 Assessment and Analytical Framework -Science, Reading, Mathematic, Financial
Literacy and Collaborative Problem Solving-. Paris: OECD.
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Cuadro 9 - Los seis niveles de competencia matematica en PISA

Nivel

Lo que los alumnos saben y saben hacer en cada nivel de competencia

En el Nivel 6 los alumnos saben formar conceptos, generalizar y utilizar informacién basada en inves-
tigaciones y modelos de situaciones de problemas complejos. Pueden relacionar diferentes fuentes
de informacién y representaciones y traducirlas entre ellas de manera flexible. Los estudiantes de este
nivel poseen un pensamiento y razonamiento matematico avanzado. Estos alumnos pueden aplicar
su entendimiento y comprension, asi como su dominio de las operaciones y relaciones matematicas
simbdlicas y formales y desarrollar nuevos enfoques y estrategias para abordar situaciones nuevas.
Los alumnos pertenecientes a este nivel pueden formular y comunicar con exactitud sus acciones y
reflexiones relativas a sus descubrimientos, interpretaciones, argumentos y su adecuacion a las situa-
ciones originales.

En el Nivel 5, los alumnos saben desarrollar modelos y trabajar con ellos en situaciones complejas,
identificando los condicionantes y especificando los supuestos. Pueden seleccionar, comparar y eva-
luar estrategias adecuadas de solucion de problemas para abordar problemas complejos relativos
a estos modelos. Los alumnos pertenecientes a este nivel pueden trabajar estratégicamente utili-
zando habilidades de pensamiento y razonamiento bien desarrolladas, asi como representaciones
adecuadamente relacionadas, caracterizaciones simbélicas y formales, e intuiciones relativas a estas
situaciones. Pueden reflexionar sobre sus acciones y formular y comunicar sus interpretaciones y ra-
zonamientos.

En el Nivel 4, los alumnos pueden trabajar con eficacia con modelos explicitos en situaciones comple-
jasy concretas que pueden conllevar condicionantes o exigir la formulacion de supuestos. Pueden se-
leccionar e integrar diferentes representaciones, incluidas las simbélicas, asocidndolas directamente
a situaciones del mundo real. Los alumnos de este nivel saben utilizar habilidades bien desarrolladas
y razonar con flexibilidad y con cierta perspicacia en estos contextos. Pueden elaborar y comunicar
explicaciones y argumentos basados en sus interpretaciones, argumentos y acciones.

En el Nivel 3, los alumnos saben ejecutar procedimientos descritos con claridad, incluyendo aquellos
que requieren decisiones secuenciales. Pueden seleccionar y aplicar estrategias de solucion de pro-
blemas sencillos. Los alumnos de este nivel saben interpretar y utilizar representaciones basadas en
diferentes fuentes de informacion y razonar directamente a partir de ellas. Son también capaces de
elaborar breves escritos exponiendo sus interpretaciones, resultados y razonamientos.

En el Nivel 2, los alumnos saben interpretar y reconocer situaciones en contextos que solo requie-
ren una inferencia directa. Saben extraer informacién pertinente de una sola fuente y hacer uso de
un Unico modelo representacional. Los alumnos de este nivel pueden utilizar algoritmos, férmulas,
procedimientos o convenciones elementales. Son capaces de efectuar razonamientos directos e in-
terpretaciones literales de los resultados.

En el Nivel 1, los alumnos saben responder a preguntas relacionadas con contextos que les son cono-
cidos, en los que esta presente toda la informacion pertinente y las preguntas estan claramente defi-
nidas. Son capaces de identificar la informacién y llevar a cabo procedimientos rutinarios siguiendo
unas instrucciones directas en situaciones explicitas. Pueden realizar acciones obvias que se deducen
inmediatamente de los estimulos presentados.

Fuente: OECD (2017): PISA 2015 Assessment and Analytical Framework —Science, Reading, Mathematic, Financial
Literacy and Collaborative Problem Solving—. Paris: OECD.



96 Informe Esparia 2017

Cuadro 10 - Los seis niveles de competencia en ciencias en PISA

Nivel Lo que los alumnos saben y saben hacer en cada nivel de competencia

En el Nivel 6, los alumnos pueden identificar, explicar y aplicar conocimientos cientificos y conocimiento
acerca de la ciencia de manera consistente en diversas situaciones complejas de la vida real. Pueden
relacionar diferentes fuentes de informacién y explicaciones y utilizar pruebas provenientes de esas
fuentes para justificar decisiones. Demuestran de manera clara y consistente un pensamiento y un
razonamiento cientifico avanzado y utilizan su comprension cientifica en la solucién de situaciones
cientificas y tecnoldgicas no familiares. Los alumnos de este nivel son capaces de usar el conocimiento
cientifico y de desarrollar argumentos que apoyen recomendaciones y decisiones centradas en
situaciones personales, sociales o globales.

En el Nivel 5, los alumnos pueden identificar los componentes cientificos de muchas situaciones
complejas de la vida real, aplicar tanto conceptos cientificos como conocimiento acerca de la
ciencia a estas situaciones, y son capaces de comparar, seleccionar y evaluar las pruebas cientificas

5 adecuadas para responder a situaciones de la vida real. Los alumnos de este nivel son capaces de
utilizar capacidades de investigacién bien desarrolladas, relacionar el conocimiento de manera
adecuada y aportar una comprension critica a las situaciones. Son capaces de elaborar explicaciones
basadas en pruebas y argumentos basados en su andlisis critico.

En el Nivel 4, los alumnos son capaces de trabajar de manera eficaz con situaciones y cuestiones que
pueden implicar fenémenos explicitos que requieran deducciones por su parte con respecto al papel de
las ciencias y la tecnologia. Son capaces de seleccionar e integrar explicaciones de diferentes disciplinas
de la ciencia y la tecnologia y relacionar dichas explicaciones directamente con aspectos de situaciones
de la vida real. En este nivel, los alumnos son capaces de reflexionar sobre sus acciones y comunicar sus
decisiones utilizando conocimientos y pruebas cientificas.

En el Nivel 3, los alumnos pueden identificar cuestiones cientificas descritas claramente en diversos
contextos. Son capaces de seleccionar hechos y conocimientos para explicar fenémenos y aplicar
modelos simples o estrategias de investigacion. En este nivel, los alumnos son capaces de interpretar
y utilizar conceptos cientificos de distintas disciplinas y son capaces de aplicarlos directamente. Son
capaces de elaborar exposiciones breves utilizando informacion objetiva y de tomar decisiones
basadas en conocimientos cientificos.

En el Nivel 2, los alumnos tienen un conocimiento cientifico adecuado para aportar explicaciones
posibles en contextos familiares o para llegar a conclusiones basadas en investigaciones simples. Son
capaces de razonar de manera directa y de realizar interpretaciones literales de los resultados de una
investigacion cientifica o de la resoluciéon de problemas tecnoldgicos.

En el Nivel 1, los alumnos son capaces de utilizar un conocimiento sustantivo y procedimental basico
que reconozcan o identifiquen explicaciones de un fenémeno cientifico simple. Con ayuda, pueden
realizar pequenas investigaciones guiadas con no mas de dos variables. Pueden identificar relaciones
causales o correlaciones simples e interpretar datos graficos y visuales de baja exigencia cognitiva.
Pueden seleccionar la mejor explicacion cientifica en algunos contextos personales, locales y globales
muy familiares.

Fuente: OECD (2017): PISA 2015 Assessment and Analytical Framework -Science, Reading, Mathematic, Financial
Literacy and Collaborative Problem Solving-. Paris: OECD.
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5. La evaluacién educativa internacional y la calidad de la
educacion

5.1. Concepto de calidad educativa

No parece que actualmente haya un consenso claro y general sobre
qué significa calidad en los sistemas de educacién. Mas bien, desde di-
versas perspectivas y distintos niveles se habla sobre la calidad educativa
haciendo referencia a diferentes dimensiones y orientaciones de dichos
sistemas. Por ello, el concepto de calidad de los sistemas educativos es
actualmente un concepto multidimensional y que, en cierta medida, esta
condicionado por la historia y el grado de desarrollo de los propios siste-
mas educativos.

En primer lugar, se plantea la dicotomia entre asociar la calidad de los
sistemas al logro de estandares ideales prefijados de antemano (en términos
de contenidos o de competencias) que, en teoria, deberian adquirir todos
los alumnos independientemente de su origen, su entorno y sus capacida-
des personales, o bien asociarla al progreso que realizan los alumnos to-
mando como punto de partida su situacién inicial y teniendo en cuenta su
origen, su entorno socioeconémico y cultural y sus capacidades personales.
Esta dicotomia se corresponde con las dos concepciones u orientaciones,
antes mencionadas, de una pedagogia orientada al curriculum o una peda-
gogia centrada en la persona.

En consecuencia, desde algunas perspectivas se considera que un sis-
tema educativo es de calidad si el promedio de sus alumnos alcanza niveles
altos de rendimiento académico en las evaluaciones internacionales, mien-
tras que desde otras se considera que los sistemas educativos son de calidad
si el promedio del progreso de sus estudiantes es superior al promedio del
progreso del conjunto de sistemas educativos que parten de circunstancias
sociales, educativas y econémicas similares.

Si aplicamos el primer criterio a los resultados de PISA 2015, el sis-
tema educativo de Singapur seria el de mas calidad, ya que obtiene las
puntuaciones promedio mas altas teniendo en cuenta las tres materias eva-
luadas (mas de 550 puntos). Hong Kong, Macao y Taipei ocuparian los tres
siguientes puestos siguiendo este criterio (con un promedio de mas de 520
puntos). Entre los paises miembros de la OCDE, Japén, Estonia, Canada y
Finlandia son los cuatro con un promedio de las tres materias superior a
los 520 puntos.

Sin embargo, si se tiene en cuenta el punto de partida promedio de
los estudiantes —el nivel socioeconémico y educativo de las familias de los
alumnos—, se observa en los datos de ciencias de PISA 2015 que Vietnam
obtiene 123 puntos mas de lo que se esperaria teniendo en cuenta el punto
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de partida de sus alumnos; estos datos ponen de manifiesto la gran diferen-
cia en cuanto a progreso en el aprendizaje que llevan a cabo el conjunto de
los alumnos del sistema educativo de Vietnam. Como contraste, el punto de
partida de los alumnos de Indonesia es similar al de los de Vietnam y, en
su conjunto, obtienen la puntuacién en ciencias que seria esperable tenien-
do en cuenta su situacion de partida. Siguiendo este criterio, los sistemas
educativos de Vietnam, las regiones chinas de Pekin, Shanghdi, Jiangsu y
Cantén, Macao y Singapur ocuparian las primeras posiciones en cuanto
a calidad educativa dado que el grado de progreso de sus alumnos es mas
de 70 puntos superior al registrado en otros sistemas con circunstancias
socioecondmicas y culturales similares.

En la OCDE, los paises que obtienen mayor puntuacién en ciencias
son Japén, Estonia, Finlandia y Canad4d, mientras que los cuatro que mues-
tran mayor progreso en relacién con el nivel socioeconémico, educativo
y cultural de partida son Estonia y Finlandia en Europa, y Japén y Corea
del Sur en Asia. En PISA 2015, Espana también muestra un resultado muy
positivo en ciencias si se tiene en cuenta que obtiene 36 puntos mas que lo
que se esperaria en funcién del nivel socioeconémico, educativo y cultural
de las familias de los alumnos esparioles.

Otra dicotomia desde la que se puede considerar la calidad educativa
es la de la eficacia frente a la eficiencia, entendiendo eficacia en términos
del logro de las mas altas puntuaciones en las escalas PISA y eficiencia
como la relacién entre lo que un pais gasta en educacién y los resultados
que obtiene.

En PISA 2015, Espana muestra un resultado muy positivo en cien-
cias si se tiene en cuenta que obtiene 9 puntos mas que lo que se esperaria
en funcion del gasto medio por alumno que se realiza en el conjunto de
Espana.

Otra perspectiva desde la que se concibe la calidad educativa es en
funcién de la dicotomia “excelencia versus equidad”. Desde el punto de vis-
ta de la excelencia, el logro de un nimero elevado de alumnos que alcancen
los niveles més altos de rendimiento es un indicador clave de la calidad de
los sistemas educativos, independientemente de que haya un acceso univer-
sal a la educacion, es decir, de que haya en el sistema una tasa muy alta de
participacién en la educacién, y también independientemente de la homo-
geneidad de los resultados educativos que se obtienen dentro del sistema,
factores que desde la perspectiva de la equidad son elementos imprescindi-
bles para considerar que un sistema educativo es de calidad.

Se ha mencionado anteriormente el notorio resultado de Vietnam en
cuanto a las puntuaciones de este pais en relacién con lo que se espera-
ria en funcién del nivel socioeconémico y cultural de las familias de los
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estudiantes, siendo el pais con mayor ganancia teniendo en cuenta este
indicador. Sin embargo, si se analiza cudl es la tasa de escolarizacién en
Vietnam de los alumnos de 15 afios que estudian en los cursos equivalentes
a 2°, 3°y 4°dela ESO (la muestra habitual en PISA), se observa que alcanza
tunicamente el 49%; el 51% restante han abandonado el sistema educativo o
nunca han sido escolarizados.

Desde la 6ptica de la excelencia, un 8,3% de los estudiantes de
Vietnam alcanzan los niveles 5 y 6 en PISA 2015 en ciencias —un porcen-
taje superior al del conjunto de los paises de la OCDE, del 7,8%-, mientras
que desde la 6ptica de la equidad en el acceso a la educaciéon alrededor de
la mitad de los jovenes de 15 afios de Vietnam ya no tienen posibilidad de
proseguir sus estudios. En contraste, en Finlandia —que obtiene una pun-
tuacién promedio en ciencias algo superior a la de Vietnam y donde un
14,3% de los estudiantes se sitiian en los niveles de excelencia 5 y 6—la tasa
de escolarizacién en los cursos que analiza PISA llega al 97%. Es decir, el
sistema educativo finlandés combina excelencia y equidad en términos de
acceso a la educacion, mientras que en otros paises con un nivel aparente-
mente alto de excelencia el acceso a la educacién de toda la poblacién esta
notablemente limitado.

Otro ejemplo ilustrativo es el de Turquia, donde tnicamente el 45%
de la poblacion de estudiantes participé en PISA 2003, mientras que en
PISA 2012 particip6 el 80%. Logicamente, las clases sociales mas favore-
cidas son las que acceden en primer lugar a la educacién y, segin va au-
mentando el porcentaje de poblacion escolarizada, posteriormente se van
incorporando las clases sociales més desfavorecidas, hasta llegar a las cla-
ses marginales. Por ello, lo esperable seria que Turquia hubiese descendido
a lo largo de las ediciones del PISA su nivel de rendimiento; sin embargo,
aument6 su nivel de rendimiento al mismo tiempo que llevaba a cabo una
importante labor de nueva escolarizacién. En consecuencia, el incremento
de rendimiento —estimado en 25 puntos— de Turquia es en realidad mucho
mayor.

El descenso de las puntuaciones de una entidad al incorporar grupos
de estudiantes con menor nivel socioeconémico y cultural se observa clara-
mente en la disminucién de los promedios del conjunto de la OCDE al irse
integrando nuevos paises con menor nivel socioeconémico, cultural y edu-
cativo: ha descendido de 500 a 493 puntos en lectura entre 2000 y 2015, de
500 a 490 puntos en matematicas entre 2003 y 2015, y de 500 a 493 puntos
en ciencias entre 2006 y 2015.

Si se aplica este razonamiento al caso de Espafia, habria que pensar
que el aparente aumento y mejora de las puntuaciones de nuestro pais en
PISA 2015 se podria deber en gran parte a que la tasa de escolarizacién a
los 15 afos pasé de un 98% en 2000 a un 94% en 2015; esa reduccién de
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4 puntos corresponderia a jévenes de las clases sociales mas desfavorecidas,
que son los que con més probabilidad abandonan el sistema educativo an-
tes de los 15 afios y son los que maés repiten curso, quedandose rezagados
en cursos anteriores a 1° de la ESO (y que en consecuencia no participan
en PISA).

Un indicador importante para valorar la equidad de resultados en un
sistema educativo es la diferencia de rendimiento que se observa entre la
cuarta parte de los alumnos provenientes de clases socioeconémicas y cul-
turales mas favorecidas y la cuarta parte de los alumnos que provienen de
entornos familiares desaventajados. Por ejemplo, en ciencias, en Luxem-
burgo, Francia y Hungria se observa una diferencia grande entre estos dos
grupos de alumnos -125, 118 y 117 puntos, respectivamente, lo que aproxi-
madamente equivale a mas de dos afos de escolarizacién- a la vez que sus
resultados académicos se mantienen por debajo del promedio de la OCDE
-483, 495 y 477, respectivamente—. De modo que estos tres paises tienen un
resultado estandar y un nivel de desigualdad en los resultados muy grande.
Por otro lado, Alemania, Suiza y Bélgica obtienen buenos resultados desde
el punto de vista de la eficacia del sistema para alcanzar un rendimiento
académico alto -509, 506 y 502 puntos, respectivamente, en ciencias— pero
muestran una gran diferencia de resultados entre los alumnos mas y menos
favorecidos socialmente —103, 106 y 111 puntos, respectivamente—, lo que
refleja un nivel muy alto de desigualdad de resultados en el sistema educa-
tivo.

En contraste, Estonia, Canad4 y Dinamarca obtienen puntuaciones
de rendimiento en ciencias por encima del promedio de la OCDE -534,
528 y 502, respectivamente— a la vez que la diferencia entre los alumnos
de entornos més y menos favorecidos es de menos de 80 puntos -69, 71 y
76, respectivamente—. En consecuencia, son paises que logran un alto nivel
académico a la vez que son mas equitativos manteniendo en niveles bajos
la diferencia de resultados asociada a la clase socioeconémica y cultural de
los estudiantes.

Entre los paises que participan en PISA y que no son miembros de la
OCDE, Macao y Hong Kong obtienen resultados académicos altos -529 y
523 puntos, respectivamente— y mantienen una diferencia baja de menos
de 50 puntos entre los alumnos de entornos favorecidos y desfavorecidos
-27 y 45 puntos, respectivamente-. Es decir, compatibilizan excelencia en
los resultados con un alto nivel de equidad. En contraste, Singapur y Pe-
kin, Shanghadi, Jiangsu y Cantén en China, obtienen resultados académicos
excelentes —556 y 518 puntos, respectivamente, en ciencias— a la vez que su
diferencia entre estudiantes socialmente favorecidos y desfavorecidos es de
un nivel muy alto -113 y 118 puntos, respectivamente-—.
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En este indicador de equidad Espafa obtiene unos resultados simila-
res a los de la OCDE en su conjunto, con una diferencia de resultados de 82
puntos entre la cuarta parte de alumnos mas favorecidos y la cuarta parte
de alumnos menos favorecidos.

A la vez que la comunidad educativa ha asumido la necesidad de al-
canzar niveles mas altos en el rendimiento académico de los estudiantes,
se ha reafirmado también en el objetivo de que todos los estudiantes los
alcancen. Esto implica que —junto con el incremento del rendimiento esco-
lar— debe proporcionarse apoyo a los estudiantes que necesitan una ayuda
extra para llegar a los niveles mas altos de rendimiento. Las evaluaciones
internacionales estan contribuyendo de modo muy relevante a definir los
niveles de competencia que deberian alcanzar los estudiantes en cada area
y, en el futuro, también serd importante su contribucién para monitorizar
que se logren dichos objetivos educativos.

Estas consideraciones anteriores sobre los resultados desde diferen-
tes perspectivas relacionadas con la calidad educativa ponen de manifiesto
que la interpretacién de los resultados de las evaluaciones educativas inter-
nacionales no es sencilla vy, si se hace de modo simple, se pueden cometer
errores importantes. Por otro lado, pone de manifiesto una debilidad de las
evaluaciones internacionales en las que participan paises de muy diferente
nivel econémico, educativo y cultural (como PISA, PIRLS o TIMSS): aun-
que se intenta que las comparaciones entre paises sean totalmente equitati-
vas, en muchas ocasiones no lo son.

Ademas de los conceptos de eficacia, eficiencia, universalidad del ac-
ceso a la educacion, excelencia, equidad, capacidad de progreso, hay otras
muchas dimensiones que se pueden considerar para calificar a un sistema
educativo como de calidad. Por ejemplo, el grado de inclusividad de toda
la poblacién de estudiantes, la capacidad del sistema para preparar a los
alumnos para un mundo globalizado y altamente tecnificado —por lo que es
importante la consideracién de la intensidad en la introduccién en las aulas
de las tecnologias de la informacién y de la comunicacién—, la capacidad
de adaptacién a nuevas situaciones sociales, econémicas y culturales, y de
introducir reformas en el sistema educativo, son elementos importantes
para responder a un mundo rapidamente cambiante.

En conclusion, parece claro que todas estas dimensiones que se rela-
cionan actualmente con la calidad de los sistemas educativos no son incom-
patibles entre si. El estudio PISA ha puesto de manifiesto que hay sistemas
educativos que logran un equilibrio razonable entre las diversas concepcio-
nes de la calidad educativa. Ademads, debe tenerse en cuenta que hay otras
dimensiones que son muy dificilmente cuantificables con las herramientas
de evaluacién de las que actualmente se dispone; por ejemplo, la creativi-
dad, la capacidad de innovacién, el desarrollo y crecimiento personal, el
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desarrollo psicolégico sano y adaptado, la socializacion, la capacidad de
cooperacién, etc.

5.2. La evaluacion internacional de los sistemas educativos y la

calidad

Relevancia de PISA para los paises participantes

Cuando cada tres anos se hacen publicos los resultados de la evalua-
cién internacional PISA de la OCDE su repercusién en los medios de comu-
nicacién y en los ambitos politicos es muy importante. Esta relevancia se
deriva del conocimiento de que el futuro social, econémico y cultural de los
paises depende en gran medida del nivel educativo de sus habitantes, que
condiciona las capacidades profesionales de la poblaciéon y, en consecuen-
cia, el desarrollo general de los paises, determinado por su capital humano.
PISA proporciona datos a los responsables de las politicas de educacion
sobre hasta qué punto los estudiantes de cada pais estan preparados para
enfrentarse a los retos del futuro y sobre el grado de eficacia con el que
pueden analizar, razonar y comunicar sus ideas, es decir, el grado en el que
han desarrollado el conocimiento y las destrezas esenciales para su partici-
pacién con éxito en el mundo del siglo XXI.

Desde el momento de la aparicién de los primeros informes PISA, en
2001, los resultados proporcionados por el estudio han tenido una influen-
cia importante en las politicas educativas de los paises, al haberse conver-
tido en un referente objetivo en cuanto a los resultados y procedimientos
de cada sistema educativo. La consideracion de los resultados de PISA por
parte de los responsables de las politicas educativas —asi como por los me-
dios de comunicacion y la poblacién en general- ha llevado a realizar refor-
mas de los sistemas en un intento de mejorar su calidad en algunas de las
dimensiones mencionadas anteriormente.

Por ejemplo, PISA 2000 puso de manifiesto el efecto incuestionable
de la escolarizacién temprana en educacién infantil sobre los resultados
posteriores de los alumnos a los 15 afios. Esto llevo a que algunos paises, en
especial Alemania, reorientasen su asignacion de recursos a la educacion
infantil y su politica de escolarizacién temprana con el objeto de obtener
mejores resultados académicos en las décadas posteriores.

Por otro lado, también PISA 2000 mostré la notoria influencia del
gasto en educacién sobre los resultados educativos, lo que tuvo como con-
secuencia que algunos paises —por ejemplo, Irlanda, Rusia, Noruega y Ho-
landa- incrementaran en mas de punto y medio del PIB su inversién en
educacién entre el afio 2000 y el afio 2012. En términos absolutos, en el
mismo periodo 2000-2012, Rusia, Polonia, Brasil, Eslovaquia, Turquia,
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Indonesia, Argentina, Irlanda y la Repuiblica Checa multiplicaron por mas
de dos el gasto por alumno.

Asimismo, PISA ha puesto de manifiesto, por un lado, las areas y su-
bareas del curriculum escolar en las que cada sistema educativo muestra
mas fortalezas y mas debilidades. Por ejemplo, hay paises en los que en el
area de la lectura se observé un déficit en la extraccién de informacién de
los textos y graficos frente a la capacidad de reflexién y critica; mientras, en
otros paises la comprensién general del sentido del texto destacaba frente
a la capacidad de reflexion y critica o la adquisicién de informacién, lo que
llevé a plantear modificaciones en los curriculums, de modo que se com-
pensasen las carencias en comprension lectora que presentaban los alum-
nos. Del mismo modo, en el drea de matematicas se observaron fortalezas
y debilidades en las distintas subareas de cantidad, incertidumbre y datos,
cambio y relaciones y espacio y forma, lo que produjo en varios paises la
revision del hincapié que hacian los curriculums en estos contenidos, asi
como sobre los procesos de interpretar, aplicar y evaluar los resultados ma-
tematicos, de utilizar conceptos, hechos, procedimientos y razonamientos
matematicos y de formular situaciones matematicamente.

Por otro lado, los resultados obtenidos en PISA pusieron de mani-
fiesto diferencias relevantes en cuanto al énfasis que hacen los diferentes
sistemas educativos en el aprendizaje de contenidos especificos de las areas
de aprendizaje y en la importancia de las competencias lectoras, matema-
ticas y cientificas de caracter general que subyacen al dominio de estas
areas. Las conclusiones de PISA de cara a la formacién de ciudadanos con
mayor capacidad de adaptaciéon a un mundo mas tecnolégico y con mayor
acceso a la informacién llevaron a un refuerzo de la ensefianza de compe-
tencias mas que de la adquisicién de conocimientos especificos, lo que ha
provocado una reorientacién general de la formulacién de los curriculums,
de sus contenidos y de los métodos de evaluacién del aprendizaje de los
estudiantes.

Obviamente, la modificacién de los curriculums —y especialmente la
orientacién reforzada hacia el aprendizaje de competencias frente al apren-
dizaje de contenidos— conlleva la necesidad de realizar cambios en los mé-
todos pedagogicos que utilizan los profesores en las clases. Debido a ello,
muchos paises han reordenado los programas de formacién inicial y conti-
nua de su profesorado, de tal modo que puedan implantarse nuevos méto-
dos de ensefianza, tales como el aprendizaje por proyectos, el aprendizaje
colaborativo o la ensefianza a través de nuevas tecnologias.

Conviene destacar que, en algunas ocasiones, las evaluaciones inter-
nacionales han recopilado informacién muy ttil en cuanto a los métodos
de ensenanza y las practicas pedagégicas que se utilizan de modo real en
las aulas. Un ejemplo de ello son los estudios sobre practicas pedagégicas
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realizados a partir de la grabacion en video de clases reales en diversos
paises y por diferentes profesores. A través de estos estudios, iniciados por
la evaluacién internacional TIMSS, se intenta descubrir las claves mas re-
levantes para una buena practica pedagdégica y se utilizan en los programas
de formacion del profesorado, creando un renovado concepto de la cola-
boracién entre profesores, al abrir las clases a la observacion, comentario,
sugerencias y apoyo de otros profesores y expertos.

Otra aportacién importante del estudio PISA ha consistido en poner
de manifiesto que determinadas practicas pedagégicas que tradicionalmen-
te se consideraban eficaces, tales como la repeticiéon de curso escolar, no
solamente no lo son sino que resultan perjudiciales para el buen funcio-
namiento del sistema educativo, tanto desde el punto de vista de los resul-
tados educativos como desde el punto de vista econémico. Los resultados
de PISA pusieron de manifiesto que paises como Japon y Noruega —donde
la repeticién escolar no estd permitida— o Finlandia, Reino Unido y Corea
del Sur —donde es practicamente inexistente— obtenian muy buenos resul-
tados, mientras que una mayor tasa de repeticiones de curso escolar estaba
asociada a un rendimiento promedio mas bajo en muchos paises. En con-
secuencia, varios paises —en especial Francia, México e Irlanda— redujeron,
a partir de los resultados obtenidos en PISA 2000, sus tasas de repeticion
escolar de un modo mas que significativo, observandose en general una
tendencia a partir de entonces a la disminucién de las tasas de repeticion
en la gran mayoria de los sistemas educativos del mundo.

De modo similar, en el nivel de la gestién de los sistemas educativos, el
estudio PISA revel6 a partir del afio 2000 que la autonomia curricular y de
gestion de recursos —tanto humanos como materiales— de los centros edu-
cativos estd asociada a un mejor funcionamiento de los sistemas educativos
y a un mayor aprovechamiento escolar de sus estudiantes. Este hallazgo ha
influido de manera notoria en los planteamientos de nuevas legislaciones y
reorganizaciones de los sistemas educativos, en las que actualmente se hace
un especial énfasis en dotar a los centros de una mucho mayor autonomia
de funcionamiento, en muchos casos acompanada de sistemas de rendicion
de cuentas, tanto a los padres de los estudiantes como a los responsables de
la Administracion de la educacién en los paises.

Por otro lado, la evaluacién continua que llevan a cabo los profesores
en las clases, y cuya principal finalidad es la regulacion de los procesos de
ensefnanza y aprendizaje, también ha sufrido modificaciones importantes
debido a que los métodos aplicados en las evaluaciones internacionales se
han difundido en el interior de los sistemas educativos indicando implici-
tamente a los profesores qué es lo que se espera que aprendan los alumnos
en sus clases. Esta difusién de nuevos métodos y conceptos de la evaluacion
educativa ha estado favorecida por el hecho de que la evaluacion PISA, en
un primer momento, y el resto de evaluaciones internacionales algo mas
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tarde, hagan publicos parte de sus instrumentos de evaluacion, poniendo
a disposicién del profesorado una gran cantidad de materiales con los que
pueden evaluar a sus alumnos y con los que pueden ser conscientes de qué
competencias se considera internacionalmente que son las més relevantes
y, en consecuencia, deberian adquirir sus alumnos.

Las evaluaciones internacionales han tenido también una influencia
decisiva en cuanto a la manera de evaluar el funcionamiento global y los
resultados de los sistemas nacionales de educacion. Actualmente muchos
paises —especialmente los organismos responsables de la monitorizacién de
los sistemas educativos— han tomado como modelo las evaluaciones edu-
cativas internacionales, incorporando tanto sus métodos y marcos tedricos
como sus procedimientos de evaluacién y de devolucién de los resultados.
Es dificil, si no imposible, encontrar hoy en dia sistemas nacionales de eva-
luacién educativa que no estén basados en la teoria y metodologia de las
evaluaciones internacionales. Ademads, a partir de la realizacién del primer
estudio PISA muchos paises han modificado las evaluaciones de sus siste-
mas educativos o han introducido evaluaciones nacionales de nuevo cufio
en diversos niveles educativos con el objetivo de monitorizar el progreso
tanto de sus alumnos, como de sus centros y del sistema en general.

La creciente valoracion de la educacién en tiempos de desequilibrio
econémico y dificultades para generar y encontrar empleo en las socieda-
des contemporaneas ha llevado a la demanda social de mejora de la calidad
de la educacion, lo que se ha traducido en una peticién generalizada a los
gobiernos nacionales de reformas de los sistemas educativos para adaptar-
los a un nuevo orden mundial globalizado y altamente tecnificado. Como
consecuencia, tanto los gobiernos como los administradores y profesiona-
les de la educacion, asi como los ciudadanos, prestan cada vez mas aten-
cién a los indicadores y a los resultados de las evaluaciones que puedan
proporcionar claves y evidencias a partir de las cuales orientar las reformas
de los sistemas de educacién.

Los resultados de las evaluaciones que se hacen publicos a través de
los medios de comunicacién han adquirido un gran protagonismo en el de-
bate politico y en los comentarios ptblicos sobre la educacién. Los resulta-
dos se utilizan bien para legitimar las acciones de los gobiernos o bien para
fundamentar las criticas y propuestas de reformas educativas por parte de
los partidos de la oposicién. Por ello, la principal razén de la expansion
de las evaluaciones educativas internacionales es que la informacién com-
parativa que proporcionan se ha convertido en muy importante para los
politicos responsables de la educacion.

Ademas, la creencia cada vez mas generalizada de que el crecimiento
econémico de las sociedades estd determinado por el nivel educativo de
sus ciudadanos y, en consecuencia, por su capacidad para competir en un
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mundo globalizado, subyace al requerimiento de los politicos de que las
evaluaciones incluyan comparaciones de los resultados de sus estudiantes
con los de otros paises.

Todo lo anterior ha llevado a un incremento muy significativo del na-
mero y caracteristicas de los paises que participan en las evaluaciones in-
ternacionales. De los poco mas de 10 paises participantes en la década de
los afios 60 y 70 se ha pasado a los méas de 70 de PISA 2015 y mas de 50 de
PIRLS 2016, procedentes de areas geograficas muy diversas y con niveles
educativos, culturales y econémicos muy diferentes.

En los paises en los que no se han implantado sistemas nacionales
o regionales de evaluacién de los resultados educativos las evaluaciones
internacionales han adquirido una importancia mas que notable, al consti-
tuirse dichas evaluaciones en la tnica fuente de datos que permite valorar
la eficacia y eficiencia de sus sistemas educativos. En paises en los que sus
sistemas nacionales de evaluacion son cuestionados, bien por su calidad
técnica o bien por su dependencia de los propios gobiernos nacionales —lo
que pone en cuestion su validez e imparcialidad- también las evaluaciones
internacionales cumplen un papel relevante al permitir contrastar los resul-
tados obtenidos a nivel nacional con los obtenidos a nivel internacional, lo
que confiere a ambos un mayor nivel de validez y credibilidad.

Las evaluaciones internacionales contribuyen a una mejora notable
de la metodologia de las evaluaciones, tanto en cuanto al tratamiento esta-
distico como en cuanto a la definicién de los contenidos evaluados y a los
mecanismos de control, que aseguran la comparabilidad y fiabilidad de los
resultados.

Adicionalmente, cada vez son mas los responsables de la educacién
que entienden y asumen que la evaluacion educativa no es meramente un
instrumento con el que medir y valorar el funcionamiento y resultados de
los sistemas educativos, sino que la evaluacién educativa es también un
modo de intervencién politica en el ambito de la educacién. La evaluacion
educativa es una poderosa herramienta a través de la cual las autoridades
educativas transmiten a los profesores y al conjunto de profesionales de los
centros tanto los métodos que consideran méas adecuados para llevar a cabo
la labor de ensefanza como la definicién indirecta de las competencias y
conocimientos que deben adquirir los estudiantes en cada uno de los nive-
les educativos. Por ello, actualmente no se concibe ningtin proceso educati-
vo que no incluya la evaluacion y la utilizacién de sus resultados como una
parte esencial del mismo.

En conclusién, las evaluaciones internacionales, y especialmente la
evaluacion PISA —que es la que ha tenido un mayor impacto politico y me-
diatico- junto con los sistemas de informacién basados en indicadores de la
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educacién, han contribuido a modificar de modo significativo las politicas
educativas de los paises en muy diversos ambitos: las politicas de escola-
rizacion, el reparto de recursos entre niveles educativos, la definicién y los
contenidos de los curriculums nacionales, la formacién del profesorado,
las practicas de evaluacion en las clases y de los sistemas educativos en su
totalidad, las practicas pedagégicas (como la repeticion de curso escolar),
la autonomia de los centros educativos, etc.

Interpretacion de resultados: algunas lecciones de PISA

Espaifia ha participado en todas las ediciones de PISA y los resultados
muestran que existen muchas posibilidades de mejora. Los valores obte-
nidos indican que no se ha producido un aumento significativo del rendi-
miento educativo en Espafia en comparacion con las primeras ediciones de
PISA. En las tres areas evaluadas, los resultados promedio siguen siendo
ligeramente inferiores al promedio de la OCDE.

La tabla 2 presenta los resultados principales, en términos de la pun-
tuacion promedio en la escala de PISA, obtenidos por los alumnos espafo-
les entre 2000 y 2015. No se han producido cambios significativos en los
resultados en lectura y matematicas entre 2000, 2003 y 2015. En ciencias,
aunque tampoco es estadisticamente significativa, se observa una ligera
mejora, aunque es necesario esperar a futuras ediciones para ver si esta
tendencia se mantiene y se consolida a lo largo del tiempo. Esta poca varia-
cién de los resultados podria interpretarse como una cierta estabilidad del
sistema educativo espafiol en el tiempo, pero también como estancamiento
y falta de progresioén.

Tabla 2 - Evolucion de los resultados de Espaia y de la OCDE en PISA

2000 2003 2006 2009 2012 2015

Lectura 493 481 461 481 488 496

Espaia Matemdticas 485 480 483 484 486
Ciencias 488 488 496 493

Lectura 500 494 492 493 496 493

OCDE Matematicas 500 498 496 494 490
Ciencias 500 501 501 493

Lectura 7 13 31 12 8 -3

ggg’:_’;‘si:aﬁa Matematicas 15 18 13 10 4
Ciencias 12 13 5 0

Fuente: elaboracién propia.
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Las evaluaciones externas internacionales permiten comparar el sis-
tema educativo espafiol con otros, siendo conscientes de que la cultura y
otras caracteristicas difieren entre paises. No se puede decir que un pais
tiene el mejor sistema y que hay que copiar exactamente paso a paso su
modelo. No todos los ambitos analizados que funcionan bien en un pais
son replicables en los demads, pero ofrecen puntos de vista para mejorar,
reconocer fortalezas, aprender de ellas y estudiar su posible adaptacién a
otros sistemas.

En el caso de Espafia, en PISA 2015, dado que las 17 comunidades
auténomas participaron ampliando muestra, se puede analizar dentro de
un mismo pais y para un mismo modelo educativo el rendimiento de los
alumnos. En el grafico 3 se presentan los resultados en términos del por-
centaje de alumnos en cada uno de los niveles de competencia en ciencias
en Espafia, la OCDE, la UE y las comunidades auténomas espafiolas. Se

Gréfico 3 - Porcentaje de alumnos en cada uno de los niveles de competencia en ciencias en PISA 2015 en
Espaiia, la OCDE, la UE y las comunidades autonomas espaiolas
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observa que el porcentaje de los niveles intermedios de los alumnos en las
comunidades auténomas, la OCDE y la UE son similares. Las diferencias
mas destacables corresponden al porcentaje en los niveles inferiores (alum-
nos rezagados) y en los superiores, tanto en relacion con el total de la UE y
la media de la OCDE como entre comunidades auténomas.

El estudio PISA proporciona informacién relevante sobre la influen-
cia de diferentes factores asociados al rendimiento educativo. En Espafia las
diferencias en el rendimiento en funcién del sexo en las areas de evaluacion
tradicionales en PISA 2015 son significativas: las alumnas rinden mas en
lectura (20 puntos a su favor), mientras que los alumnos obtienen mejores
resultados en matematicas (diferencia de 16 puntos) y ciencias (7 puntos).

En Espainia, el porcentaje de alumnos repetidores desempefia un papel
fundamental en la determinacién de los factores responsables del modesto
rendimiento del alumnado. El problema radica en los altos porcentajes de re-
peticion que se observan (un 31% frente a un 12% de promedio en la OCDE)
y también en la importante brecha en los resultados educativos que presen-
tan los estudiantes repetidores. El profesor de la Universidad Pablo de Ola-
vide Antonio Villar, en su articulo “Rendimiento, esfuerzo y productividad:
analisis de los resultados en matematicas de los estudiantes espafoles segin
PISA (2012)”%, destaca el impacto negativo de la caracteristica “repetidor” y
define esta variable como la més relevante en la explicaciéon de la diferencia
de resultados, poniendo de manifiesto la necesidad de afrontar el problema
de los estudiantes con dificultades en etapas tempranas, dado que los repeti-
dores tienden a acumularse en los tltimos afios de la Ensefianza Secundaria
Obligatoria, cuando ya es muy dificil revertir su situacién.

En muchos paises los alumnos de origen inmigrante presentan ren-
dimientos mas bajos en las competencias evaluadas que los hijos de nati-
vos. Los alumnos espaiioles alcanzan 499 puntos en ciencias en PISA 2015
mientras que los alumnos de origen inmigrante obtienen 457 puntos, una
diferencia de 42 puntos, similar a la diferencia media en la OCDE (44 pun-
tos). Choi y Calero, en su articulo “Determinantes del riesgo de fracaso es-
colar en Espafia en PISA-2009 y propuestas de reforma”3¢, identifican como
alumnos con elevado riesgo de fracaso escolar a los inmigrantes de primera
generacion y a los inmigrantes procedentes de familias desestructuradas.

Con el fin de medir diversos aspectos del entorno social y familiar de
los alumnos, se construye un Indice Social, Econémico y Cultural (ESCS,

3 Villar, A. (2013): “Rendimiento, esfuerzo y productividad: Analisis de los resultados
en matematicas de los estudiantes espanoles segin PISA (2012)”, en INEE (ed.): PISA 2012:
Programa para la evaluacion internacional de los alumnos. Informe espaiiol. Volumen II: Andli-
sis secundario. Madrid: MECD.

3 Choi, A. y Calero, J. (2013): "Determinantes del riesgo de fracaso escolar en Espafia
en PISA-2009 y propuestas de reforma”. Revista de Educacién, n. 362, pp. 562-593.
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en sus siglas en inglés), que refleja la ocupacion profesional y el nivel edu-
cativo de los padres, asi como los recursos disponibles en el hogar —por
ejemplo, el nimero de libros en casa-. Un sistema educativo se considera
tanto més equitativo cuanto menor sea el impacto de la variacién del ESCS
del alumnado en su rendimiento educativo. Espafia, en PISA 2015, obtiene
una puntuacién bruta de 493 puntos en ciencias. Sin embargo, si la situa-
cién socioeconémica y cultural de las familias de los estudiantes en todos
los paises de la OCDE fuese igual, Espafia obtendria 507 puntos en ciencias.
Es decir, los alumnos espafoles obtienen una puntuacion que es superior a
lo que seria esperable en funcién del ESCS promedio de Espana (-0,51), se-
gin el modelo de regresién obtenido para el conjunto de paises de la OCDE.
Los resultados muestran, asimismo, que paises como Chile, con un ESCS
similar al espafiol (-0,49) obtienen un promedio significativamente inferior
(447), ala vez que paises con un rendimiento cercano al espafiol, como Sue-
cia (493), tienen un nivel socioeconémico y cultural muy superior (+0,33).
El impacto del entorno socioeconémico y cultural en Espana es algo menor
que en la OCDE en su conjunto. El profesor de la Universidad Pompeu
Fabra José Garcia Montalvo concluye en “Crisis, igualdad de oportunida-
des y resultados educativos en Espana: una visién retrospectiva desde PISA
2012737 que “el incremento de la influencia del nivel socioeconémico sobre
los resultados educativos se ha concentrado en las escuelas publicas sin
encontrarse diferencias significativas en las escuelas privadas”.

El nivel de estudios de los padres incide significativamente en el ren-
dimiento del alumnado en las tres areas de PISA, tanto en Espafia como
en el conjunto de los paises de la OCDE y de la UE. Respecto al conjunto
de paises de la OCDE, Espaiia casi triplica el porcentaje de alumnos de 15
anos cuyos padres tienen nivel educativo bajo (un 8% frente a un 3%). Asi-
mismo, el nivel de ocupacién de los padres también es un factor relevante
en la explicacion de los resultados. El ntimero de libros en el hogar es un
buen predictor del rendimiento en las tres areas evaluadas; en anteriores
ediciones de PISA (de 2000 a 2012) esta variable ha mostrado tener una re-
lacién positiva y significativa con los resultados de los alumnos, al igual que
en la edicién de PISA 2015. El profesor de la Universidad de Murcia Ilde-
fonso Méndez, en su articulo “Factores determinantes del rendimiento en
resolucién de problemas”?$, afirma que “los analisis econométricos realiza-
dos sefialan que las habilidades no cognitivas o rasgos de personalidad son
determinantes relevantes del rendimiento de los estudiantes en resolucion
de problemas y en matematicas, sobre todo en esta tiltima competencia”.

3 Garcia Montalvo, J. (2013): “Crisis, igualdad de oportunidades y resultados educa-
tivos en Espafia: una vision retrospectiva desde PISA 2012”, en INEE (ed.): PISA 2012: Pro-
grama para la evaluacion internacional de los alumnos. Informe espaiiol. Volumen II: Andlisis
secundario. Madrid: MECD.

3 Méndez, 1. (2014). “Factores determinantes del rendimiento en resolucién de pro-
blemas. Espana en perspectiva internacional”, en INEE (ed.): PISA 2012: Resolucién de
problemas. Informe espaiiol. Volumen II: Andlisis secundario. Madrid: MECD.
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5.3. La evaluacion internacional vy la calidad de la educacion de los
centros educativos

Se comenté en el apartado anterior cémo las evaluaciones interna-
cionales, y en especial el estudio PISA, han influido de manera significativa
en las politicas globales de gobierno de los sistemas educativos en diversas
areas. Teniendo como base el notable éxito de PISA en relacién con las po-
liticas nacionales, a partir del afio 2010 se plante6 la posibilidad de disefiar
una nueva herramienta de evaluacién que tuviera como fin proporcionar
informacién a los centros educativos que les sirviese para mejorar la cali-
dad de su educacién, tanto en términos de rendimiento académico como
en términos de otros aspectos —tales como el clima escolar, la motivacién y
autoconfianza de los alumnos—. De modo que se concibi6 el proyecto PISA
para Centros Educativos (PISA for Schools) como una herramienta deriva-
da de PISA -aprovechando sus marcos teéricos y metodologia de evalua-
cién- para aumentar la calidad de los centros.

La Prueba PISA para Centros Educativos (PISA for Schools)

La prueba PISA para Centros Educativos se ha disenado para poder
responder a las mismas preguntas que intenta responder el estudio PISA
principal sobre la preparacién y capacidades de los estudiantes en el nivel
de los centros educativos, de tal modo que los docentes y las familias de los
alumnos conozcan el nivel de competencias y habilidades alcanzados por
los alumnos de su centro. La prueba PISA para Centros Educativos supone
una expansion de PISA, en tanto en cuanto amplia y modifica esencial-
mente la audiencia a la que estan dirigidos los resultados de la evaluacion.
PISA est4 dirigido a los politicos responsables de la educacién y al debate
politico, para lo que proporciona resultados nacionales agregados para las
comparaciones internacionales. Sin embargo, PISA para Centros Educa-
tivos esta dirigido a los centros educativos (directores, profesorado y otro
personal educativo) asi como a las familias y a los propios estudiantes. La
evaluacion PISA para Centros Educativos ya esta disponible para su utili-
zacién por parte de los centros educativos esparfioles y las Administraciones
educativas en las lenguas oficiales espafiolas, asi como en lengua inglesa®®.

La prueba PISA para Centros Educativos es una evaluacién del ren-
dimiento promedio de los alumnos de los centros educativos que esta fun-
damentada en el conocimiento acumulado por PISA. Como en las evalua-
ciones PISA, la prueba PISA para Centros Educativos mide y proporciona
resultados y analisis sobre el conocimiento aplicado y las competencias en
lectura, matematicas y ciencias de alumnos de 15 afios. La evaluacién no
s6lo pretende determinar si los alumnos saben reproducir el conocimiento

3 Véase http://www.pisaparacentroseducativos.es/ y http://www.oecd.org/pisa/about-
pisa/pisa-based-test-for-schools.htm
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adquirido, sino que también examina el grado en el que saben extrapolar
lo que han aprendido y en el que saben aplicarlo en situaciones no fami-
liares, tanto dentro como fuera del centro educativo. También permite a
los centros evaluar y comparar la competencia de sus alumnos, asi como
contrastar su rendimiento frente al de otros centros de su pais y del mun-
do, dado que los resultados de la prueba PISA para Centros Educativos son
comparables con las mismas escalas que se usan en la evaluacién PISA,
que incluye a alumnos y centros educativos de mas de 70 paises. Asimismo,
suministra también informacién sobre la implicacion de los estudiantes y
sobre los entornos de aprendizaje en los centros educativos.

El propésito PISA para Centros Educativos es proporcionar a los cen-
tros educativos individuales, o a agrupaciones de centros educativos, datos
fiables del rendimiento académico del conjunto de sus alumnos al final de
la educacion obligatoria. En Espana podra proporcionar informacién so-
bre su rendimiento académico en comparacién con el resto de los centros
espafioles participantes en PISA, asi como con los de su region, con los de
los paises participantes y con el promedio de los paises de la OCDE, con
objeto de fomentar la mejora de la calidad de los centros y la investigacion
educativa. Asimismo, puede ser una herramienta 1til para las autoridades
educativas.

Por otro lado, se trata de una herramienta de evaluacién dirigida ex-
clusivamente a la mejora educativa de los centros mediante la reflexion a
partir de datos que aumentan el autoconocimiento de los propios centros.
Por ello, a) no es una prueba estandarizada obligatoria, b) no pretende ali-
near sus contenidos de evaluacion con el curriculum de un pais especifico,
aunque puede haber solapamiento entre ambos, ¢) no intenta influenciar
por si misma las practicas cotidianas de ensefianza, d) no es una alternativa
a la participacion nacional o regional en PISA y €) no es una herramienta
para establecer listados comparativos ordenados (rankings o league tables)
de centros educativos.

La prueba PISA para Centros Educativos surge como respuesta a de-
mandas de la comunidad educativa. En primer lugar, la demanda y el inte-
rés de los centros por disponer de resultados fiables sobre su rendimiento
académico y otras variables educativas. En segundo lugar, el interés por
parte de las Administraciones educativas en disponer de datos individuali-
zados de los centros que permitan determinar su situacién relativa en com-
paracion con los resultados promedio nacionales e internacionales, y con
los de otros centros de similares caracteristicas, con el fin de determinar
qué centros requieren una intervencion especial. Y, por tltimo, la necesidad
por parte de los investigadores en educacion de disponer de un instrumento
fiable, valido y contrastado de investigacion del rendimiento educativo de
los alumnos y de los centros que permita hacer tanto comparaciones nacio-
nales como internacionales.
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Esta prueba intenta responder a estas demandas dado que el estudio
PISA actual esta disenado para obtener resultados fiables del conjunto de
los paises (en los que se evaltia a 42 alumnos de 15 afios por centro de, al
menos, 150 centros educativos), pero no esta disefiado para obtener datos
fiables de cada uno de los centros o alumnos participantes, por lo que no
permite disponer de datos suficientemente precisos, fiables y estables de
cada uno de los centros participantes. Las evaluaciones PISA actuales no
pueden satisfacer estas demandas debido a las caracteristicas especiales
de su disefo y al requisito estrictamente necesario de preservar la confi-
dencialidad de las pruebas, sin el que no seria posible el mantenimiento y
desarrollo del proyecto PISA.

= Caracteristicas de la prueba. PISA para Centros Educativos se centra
en la evaluacién de las areas de lectura, matematicas y ciencias. Examina
a un numero suficientemente grande de alumnos de 15 afios de los centros
educativos que participan con el objeto de que las medidas resultantes sean
fiables. Mantiene, por el momento, la evaluacién con pruebas impresas en
papel, asi como el disefio de pruebas del estudio PISA actual —en el que
gran parte de los alumnos responden a preguntas de dos de las tres areas
evaluadas y su rendimiento en el drea en la que no son evaluados se esti-
ma mediante procedimientos probabilisticos, por lo que no pueden obte-
nerse puntuaciones fiables para cada uno de los alumnos- y durante 2018
se incorporaré la evaluacién por computadora en formato electrénico. Su
contenido se ajusta en un grado muy alto al disefio de las pruebas de PISA
en cuanto a su encaje con las competencias y habilidades incluidas en los
marcos de evaluacién, las propiedades psicométricas y los tipos de respues-
ta que se utilizan.

Dedica alrededor de 276 minutos —cuatro horas y media— a la evalua-
cién de competencias (unos 92 minutos para cada una de las areas, de modo
similar a las areas que evaltia PISA). La prueba consta de 62 unidades de eva-
luacién con 141 items distribuidos en 7 cuadernillos con base en un disefio
balanceado, de tal modo que cada estudiante responde durante aproximada-
mente 40 minutos a las preguntas de contenido de la evaluacién. Asimismo,
se utilizan cuestionarios del estudiante y del centro, similares a los utilizados
por PISA.

= Los informes individualizados de los centros educativos. La definiciéon
de los contenidos y modos de presentacion de los informes de resultados de
los centros educativos constituye un elemento central del proyecto. Los in-
formes para los centros educativos incluyen:
— Una introduccién que facilita la comprension de las caracteristicas
de PISA para Centros Educativos y la interpretacion de sus resulta-
dos.

— Una descripcién de lo que saben y de lo que saben hacer los estu-
diantes del centro en lectura, matematicas y ciencias.
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— Lasituacién de los resultados del centro en el contexto de los resul-
tados regionales, nacionales e internacionales en PISA.

— Resultados sobre el entorno de aprendizaje (el clima y orden en
las clases) y sobre la implicacién de los estudiantes (motivacién y
autoconcepto) en el contexto regional, nacional e internacional en
PISA.

— Un analisis de la excelencia y la equidad en cada centro educativo.

6. Conclusiones

Hasta la aparicién de la primera edicién de PISA en el afio 2000, los
gobiernos no disponian de suficiente informacién sobre el rendimiento
educativo de los sistemas que les permitiese valorar su funcionamiento en
comparacién con otros sistemas educativos, identificando fortalezas, de-
bilidades y buenas practicas que conducen a los alumnos a saber y saber
hacer més. La evaluacién PISA proporciona datos —aunque no toda la infor-
macién que seria deseable- basados en la medicién y observacién sobre el
funcionamiento de la educacién, para poder comparar los resultados edu-
cativos de los paises. El estudio PISA, aunque limitado en cuanto a lo que
evalia, es el mejor instrumento del que se dispone en la actualidad dado
que las materias instrumentales que analiza —-matematicas, lectura y cien-
cias— permiten ver y analizar aquello que es comun a la mayoria de los sis-
temas educativos. Ademas, con el resto de competencias que analiza ~como
la resolucién de problemas y la competencia financiera—y con la aportacién
de los cuestionarios a alumnos, directores, profesores y familia dibuja una
imagen bastante completa de cada pais participante. La evaluacién PISA es
mejorable tanto en los ambitos que valora como en cuanto a la precisiéon
con la que lo hace, pero, sin duda, refleja bien la parte de realidad del aula
que se corresponde con lo que mide y los datos que arroja son lo suficien-
temente relevantes como para trazar vias para la mejora. PISA, junto con
el resto de evaluaciones externas internacionales, permite valorar la evolu-
cién de los sistemas educativos en los distintos niveles en las competencias
y materias mas generalizadas y facilita el intercambio de buenas practicas.

Todo lo que se ha visto en este capitulo a través del recorrido de di-
versas evaluaciones externas permite establecer entre otras las siguientes
conclusiones:

= Un sistema educativo debe evaluarse teniendo en cuenta la equidad
y la excelencia, aspectos cuyo equilibrio es fundamental para poder hablar
de calidad educativa.

= El concepto de evaluacion es mucho mas extenso que la evaluaciéon
del rendimiento académico e incluye tanto la valoracion del progreso edu-
cativo como la evaluacion de la eficacia y la eficiencia de los elementos del
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sistema educativo. El sistema educativo debe entenderse como dirigido al
desarrollo integral de los alumnos, tanto personal, como social y académi-
co.

* En educacion es importante conocer aquello que se esta evaluando
y entender la evaluacién en un sentido amplio, no sélo centrado en el ren-
dimiento de los alumnos y de los centros. Para poder valorar e interpretar
los datos hay que ponerlos en un contexto de forma que se evalien los obje-
tivos, la estructura, los contenidos, los recursos asignados, la organizacién
y funcionamiento de la Administracion y los impactos de la educacion.

» La evaluacién educativa consiste en valorar en qué grado se han
conseguido los objetivos que se pretenden alcanzar con la educacién (la
eficacia del sistema educativo) asi como la relacién entre los recursos in-
vertidos en educacion y los resultados obtenidos (la eficiencia del sistema
educativo). Coexisten dos orientaciones de lo que debe ser la evaluacion: la
orientacién “curricular” y la orientacién “centrada en la persona”.

= Existen diversos tipos de evaluacién: para la regulacién de los pro-
cesos de ensefianza y aprendizaje, para la promocién segin los niveles edu-
cativos, para la certificaciéon académica, para la valoracién de los centros y
para la evaluacién de los sistemas educativos. Por lo tanto:

— Cada tipo de evaluacién mide un conjunto de aspectos concretos y
sus destinatarios pueden ser diversos: alumnos, profesores, fami-
lias, centros educativos y Administraciones.

— Un error comun es utilizar los datos de un tipo de evaluacién en
otras diferentes o comunicarselos a destinatarios distintos a aque-
llos para los que fue creada o elaborada. Esto es, una evaluacién
disefiada para el rendimiento del alumno no puede extrapolar da-
tos para evaluar el sistema educativo; de igual manera, una evalua-
cion creada para analizar el sistema educativo no puede devolver
informacién al alumno, ni centrarse en las caracteristicas propias
del mismo.

= Las evaluaciones externas internacionales son evaluaciones estan-
darizadas disefiadas para poder comparar sistemas y poder aprender de
ellos. Por este motivo no se centran en el curriculum concreto de un paifs,
sino que observan lo que el alumno sabe y sabe hacer con lo que sabe, con
aquello que el curriculum propio de su pais le aporta, ademas de las con-
diciones ambientales de las que también aprende (la familia, sus amigos,
el entorno inmediato, etc.). Por este motivo, evaluaciones como PIRLS y
TIMSS en Educacion Primaria y PISA en Educacion Secundaria, permiten
establecer una foto fija de los sistemas educativos para que los adminis-
tradores de la educacién tengan datos objetivos a partir de los que poder
establecer nuevas politicas educativas basadas en datos y en experiencias
contrastables.
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= Las evaluaciones internacionales tienen como destinatarios a las
Administraciones, pero, sin duda, también a los docentes les resulta de gran
ayuda conocer el marco teérico y la estructura de las mismas. Entender qué
significan los distintos niveles de rendimiento que cada una de las evalua-
ciones establecen permite a los docentes situar en su contexto particular
mucha informacién de los graficos en los que se simplifican los datos de las
evaluaciones externas.

= En funcién de si se tiene como marco de referencia una pedagogia
orientada al curriculum o una pedagogia centrada en la persona, se plantea
una dicotomia: asociar la calidad de los sistemas al logro de estandares
ideales prefijados de antemano (bien en términos de curriculums de conte-
nidos o bien en términos de competencias) que, en teoria, deberian adqui-
rir todos los alumnos independientemente de su origen, su entorno y sus
capacidades personales, o asociarla al grado de progreso que realizan los
alumnos tomando como punto de partida su situacién inicial y teniendo en
cuenta su origen, su entorno socioeconémico y cultural, y sus capacidades
personales.

= La interpretacién de los resultados de las evaluaciones educativas
internacionales no es sencilla y, si se hace de modo simple, se pueden co-
meter errores importantes de interpretacién. Esto pone de manifiesto una
debilidad de las evaluaciones internacionales en las que participan paises
de muy diferente nivel econémico, educativo y cultural (como PISA, PIRLS
o TIMSS): aunque se intenta lograr la plena comparabilidad entre paises,
en muchas ocasiones no se consigue completamente, de ahi la importan-
cia que tienen la estandarizacién de las pruebas, los procesos de pilotaje
previos de las preguntas y el andlisis de las mismas en el contexto cultural
de cada pais, antes de pasar a formar parte de la configuracién final de la
prueba de la que se obtendran los resultados.

= Algunos factores que pueden distorsionar la eficacia de la estan-
darizacién en la comparacion entre paises participantes son, por ejemplo,
el grado de inclusividad de toda la poblacién de estudiantes, la capacidad
del sistema para preparar a sus estudiantes para un mundo globalizado
y altamente tecnificado, la capacidad de adaptacién a nuevas situaciones
sociales, econémicas y culturales, y la capacidad de introduccién continua
de reformas en el sistema educativo.

= En relacién con la repeticién de curso escolar, las evaluaciones
externas -y mas concretamente el estudio PISA- muestran que no es una
medida eficaz, resultando perjudicial para el funcionamiento del sistema
educativo, tanto desde el punto de vista de los resultados educativos como
desde el punto de vista econémico.

= Actualmente muchos paises, y especialmente los organismos res-
ponsables de la monitorizacién de los sistemas educativos, han tomado
como modelo de evaluacion de los sistemas las evaluaciones educativas in-
ternacionales, incorporando tanto sus métodos y marcos teéricos como sus
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procedimientos de evaluacién y de devolucion de los resultados. Ademas,
la evolucién de PISA hacia otros formatos como PISA para Centros Educa-
tivos permite a estos ultimos tener una visién propia de sus actuaciones en
comparacioén con un contexto internacional.

* Por dltimo, cabe senalar que las evaluaciones externas internacio-
nales permiten comparar el sistema educativo espafol con otros sistemas
educativos, siendo conscientes de que la cultura y las caracteristicas pro-
pias difieren entre paises. No se puede decir que un pais tiene el mejor siste-
ma y que hay que copiar exactamente paso a paso su modelo. No todos los
puntos analizados que funcionan bien en un pais son replicables en todos
los demas, pero es evidente que ofrecen puntos de vista para mejorar, reco-
nocer fortalezas, aprender de ellas y estudiar su posible adaptacién a otros
sistemas.
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Introducciéon

Este capitulo del Informe Espaiia 2017 se propone analizar la actual
situacién y el futuro panorama de la jubilacion en Espana. A lo largo de la
ultima década, se aprobaron varias reformas legales en el sistema de pen-
siones que contribuiran tanto al retraso de la edad de jubilacién como a la
bajada en el nivel de las prestaciones percibidas'. En el debate publico y
académico existe un amplio consenso respecto a que en el futuro hara falta
trabajar mas afios, pero se ve como problematica la posible insuficiencia de
los ingresos entre futuras cohortes de jubilados. Los propios trabajadores
comparten esta preocupacién. De hecho, segtin una reciente encuesta del
sector bancario?, al 86% de la poblacion le preocupa bastante o mucho
el futuro de las pensiones publicas en Espafia, y el 39% cree que experi-
mentara dificultades econémicas cuando se jubile. Una de las soluciones
que los académicos llevan décadas defendiendo como la manera 6ptima
de extender las vidas laborales es la transicién gradual a la jubilacién, pero
de este uso del trabajo a jornada reducida se habla poco en Espafia. Para
profundizar en estas lineas de discusion y —en el espiritu de la cultura del
encuentro— proveer una solida base empirica para el debate politico y so-
cial, este estudio examinara las tltimas tendencias de la jubilaciéon en Es-
pana. También nos proponemos, y hasta donde las actuales fuentes de da-
tos disponibles nos permitan, analizar cudl sera el escenario futuro de las
pensiones en Esparfia, asi como los retos que el envejecimiento planteara al
sistema en los préximos afios.

Nuestro énfasis estara en el ambito econémico-laboral y prestaremos
especial atencién a las desigualdades sociales (principalmente en funcién del
género y del nivel educativo) existentes en las diferentes dimensiones de los
analisis presentados a lo largo del capitulo. Concretamente, trataremos cin-
co bloques tematicos. En primer lugar, presentaremos una serie de indicado-
res sobre el envejecimiento de la poblacién, demostrando la envergadura del

! La mas importante es la Ley 27/2011, aprobada en el Congreso de los Diputados en
2011 y que entré en vigor en 2013.

2 Instituto BBVA de Pensiones (2017): Las pensiones y los hdbitos de ahorro en Esparia.
1V Encuesta del Instituto BBVA de Pensiones (octubre 2016). Disponible en https://www.jubila-
ciondefuturo.es/encuesta2016/
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cambio poblacional en Espafia. En segundo lugar, analizaremos la transicion
del trabajo a la jubilacion, arrojando luz tanto sobre la edad de la jubilacion
como sobre las razones por las que los trabajadores mayores abandonan el
mercado laboral. En este contexto, interesa especialmente la proporcién de
personas que se jubila involuntariamente, porque, en cierta forma, son un
indicio del potencial existente para postergar la vida laboral. En tercer lugar,
examinaremos hasta qué punto existen evidencias de que la transicién a la
jubilacién se esta volviendo cada vez mas flexible y, particularmente, cuan-
tos trabajadores reducen sus horas de trabajo en la ultima etapa de su vida
laboral. El cuarto bloque estara dedicado a la situacién econémica de los
actuales pensionistas, la cual se analizara desde el punto de vista del riesgo
de pobreza, de los niveles de ingresos y de la privacién material. Finalmente,
dedicaremos el quinto apartado de este capitulo a dos aspectos fundamenta-
les de las pensiones en Espafia. Si bien leer el curso de los acontecimientos
futuros es una tarea dificil, trataremos de perfilar cuéles son las perspectivas
que nos depara el futuro a partir de los procesos analizados en los bloques
anteriores. En segundo lugar, se analizara el modo en que los actuales traba-
jadores del mercado laboral, y por tanto la siguiente generacién de pensio-
nistas, estan ya planificando su propia jubilacién. Para ello, exploraremos su
nivel de conocimientos financieros, su cobertura con planes de pensiones de
empresas (el llamado segundo pilar), su ahorro privado (el tercer pilar) y sus
expectativas de continuidad en el mercado laboral.

En suma, este capitulo del Informe Esparia 2017 analiza los procesos
que operan tras la transicién del mercado de trabajo a la jubilacién. Esta
transicién es vista como el proceso mediante el cual las personas pasan de
la edad adulta —definida por la participacién en el mercado laboral- a la ter-
cera edad. En varios de los analisis tomamos como poblacion de referencia
a las personas con edades comprendidas entre 50 y 69 afios. Este rango de
edad nos proporcionara una imagen lo mas completa posible sobre quién,
cémo y cuiando se desarrollan las estrategias de cara a la preparacién para
la jubilacién, en caso de existir tal decisién voluntaria. También nos interesa
examinar quiénes carecen de este margen de maniobra y tienen que jubilar-
se de forma involuntaria, y qué caracteristicas sociodemograficas poseen.

Como fuentes de datos principales, haremos uso de dos encuestas y
analizaremos dos ediciones de cada una. Por un lado, la quinta y sexta olea-
da, de los anos 2013 y 2015 respectivamente, de la fuente de datos de refe-
rencia en materia de envejecimiento en Europa, el Survey of Health, Ageing
and Retirement in Europe (de aqui en adelante, SHARE). Y, por otro lado,
los médulos especiales del 2006 y 2012 sobre la transicion hacia la jubilacién
realizada en Espafia en el marco de la Encuesta de Poblacion Activa (EPA).
Se trata de los llamados médulos ad hoc disefiados a nivel internacional en
el contexto de la European Union Labor Force Survey (EU-LFS), que cada
afno abordan una tematica particular. Aprovechamos que estas dos anuali-
dades se dedicaron especificamente a la jubilacién —una antes y otra después
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del estallido de la crisis financiera— para captar algunos de los efectos que
pudo tener la recesién econémica en la salida del mercado laboral de los
trabajadores mayores. Conjuntamente, estas fuentes de datos proporcionan
un diverso abanico de informacién para una amplia muestra de personas
mayores en Espana, ademés de facilitar la comparacién con otros paises
del entorno europeo. Puntualmente, ademds, complementaremos nuestros
andlisis con otras fuentes secundarias de interés para nuestro estudio.

1. Factores explicativos de la edad de jubilacién

A modo de esquema conceptual, adoptaremos la tipologia propuesta
por Hoficker y Radl?, inspirada en un enfoque de ciclo vital. Se trata de un
marco analitico que distingue cuatro factores explicativos de la edad de ju-
bilacién, y que constituye una extensién del aparato terminolégico y tedri-
co habitualmente utilizado en los estudios sobre la jubilacién, donde, desde
el seminal estudio comparado de Martin Kohli y colaboradores?, se viene
hablando del contraste entre factores de atraccién y factores de empuje
hacia la jubilacién anticipada. Los primeros —factores de atraccion (pull fac-
tors)- se refieren a todo el conjunto de incentivos financieros con que se ve
confrontado el trabajador y que ofrecen diversas sendas institucionalizadas
de salida del mercado laboral. Aparte de las pensiones de vejez ordinarias,
pueden distinguirse diversos programas especiales de prejubilacién, como
son las sendas de jubilacién via seguro de desempleo o el retiro con una
pension de incapacidad. En definitiva, lo distintivo son unas condiciones
econdémicas que resultan atractivas para anticipar el momento del retiro.
En cambio, los factores de empuje (push factors) consisten en diferentes
restricciones del mercado laboral que fuerzan a muchos trabajadores ma-
yores a abandonar su trabajo de forma involuntaria®. Concretamente, hay
que pensar, por un lado, en los despidos y las dificultades para encontrar un
nuevo trabajo, donde influyen el edadismo y la percepciéon de una menor
productividad de los trabajadores mayores. A sus bajas tasas de reinser-
cién laboral® 7 también contribuye la falta de una perspectiva a largo plazo

3 Hof#cker, D. y Radl, J. (2016): “Retirement Transitions in Times of Institutional Chan-
ge”, en Hofécker, D., Hess, M. y Konig, S. (eds.): Delaying Retirement: Progress and Challenges
of Active Ageing in Europe, the United States and Japan. London: Palgrave Macmillan, pp. 1-21.

4 Kohli, M., Rein, M., Guillemard, A. M. y Van Gunsteren, H. (eds.) (1991): Time for
retirement: Comparative studies of early exit from the labor force. Cambridge University Press.

> Fernandez Munoz, J. J., Alcover de la Hera, C. M. y Crego Diaz, A. (2010): “Percepcio-
nes sobre la voluntariedad en el proceso de salida organizacional en una muestra de prejubila-
dos espafioles”. Revista de Psicologia del Trabajo y de las Organizaciones, n. 26(2), pp. 135-146.

¢ Chan, S., y Stevens, A. H. (2001): “Job loss and employment patterns of older wor-
kers”. Journal of Labor Economics, n. 19, pp. 484-521.

7 Heisig, J. P, Lancee, B. y Radl, J. (2017): “Ethnic Inequality in Retirement Income:
A Comparative Analysis of Immigrant-Native Gaps in Western Europe”. Ageing & Society. Dis-
ponible en https://doi.org/10.1017/S0144686X17000332.
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que permita que las inversiones en el capital humano de los nuevamente
contratados puedan generar réditos. Por otro lado, los factores de empuje
comprenden los problemas de salud, que pueden ser causados bien por un
accidente o bien por el desgaste de una larga carrera laboral, que conllevan
tanto limitaciones fisicas como enfermedades psicologicas.

El esquema del cuadro 1 incluye dos tipos de determinantes de la
jubilacién adicionales, ampliando de este modo la dicotomia convencio-
nal anteriormente descrita. En concreto, nos referimos a los factores de
necesidad (need) y a los factores de retencion (retain). Por un lado, la nece-
sidad alude al hecho fundamental de que, para mantener un minimo nivel
de vida, las personas necesitan de una determinada cantidad de recursos
econémicos, y ésta puede ser la principal razén por la que un/a traba-
jador/a decida postergar su retiro del mercado laboral. Por el otro lado,
los factores de retencion se refieren a todas las medidas que facilitan la
permanencia de los trabajadores en el mercado laboral. Esto incluye tanto
las politicas destinadas a aumentar la empleabilidad de los trabajadores
mayores, como las politicas que promueven la formacién continua a lo lar-
go de la vida (lifelong learning), el ajuste de las condiciones laborales a las
necesidades especificas de los trabajadores mayores, o las medidas para
permitir una mayor flexibilidad en los horarios y una transiciéon gradual
hacia la jubilacién.

En cierto modo, los factores que inciden sobre la jubilacién tardia
son, simplemente, la ausencia de aquellos que influyen en la jubilacién
temprana, es decir, ambos conjuntos de determinantes representan las dos
caras de la misma moneda. Sin embargo, hay una presencia de elementos
nuevos que van mds alla de la reversién de las politicas de jubilacién an-
ticipada. Estamos en medio de un verdadero cambio de paradigma, de la
jubilacién temprana a la jubilacién tardia, y el esquema intenta captar este
cambio cualitativo, que tiene dos rasgos principales.

Cuadro 1 - Fuerzas determinantes del inicio de la jubilacién

Jubilacion temprana Jubilacion tardia
Incentivos econémicos Atraccion Necesidad
Oportunidades de empleo Empuje Retencién

Nota: las areas en naranja representan la jubilacién involuntaria.

Fuente: Hofécker, D. y Radl, J. (2016): “Retirement Transitions in Times of Institutional Change’, en Hofacker, D.,
Hess, M.y Konig, S (eds.): Delaying Retirement: Progress and Challenges of Active Ageing in Europe, the United States
and Japan. London: Palgrave Macmillan, pp. 1-21.
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e Primero, no solo se estan cerrando los programas especiales de in-
centivacién del abandono temprano. En diversos paises se han introducido
penalizaciones por el cobro de una pensién anticipada que se han incre-
mentado mucho respecto a las establecidas en su implantacion, antes de
la crisis de los afios 70, cuando una alianza entre politicos, sindicalistas y
empresarios opté por abrir la via de la indemnizacién por jubilacién an-
ticipada (golden handshake)® °. Debido a las reformas de los sistemas de
pensiones, donde los nuevos parametros demograficos reduciran la cuantia
de las pensiones en funcién del grado de envejecimiento de la poblacién, en
muchos paises desarrollados serd cada vez mas dificil para las personas ju-
biladas obtener un nivel adecuado de ingresos. En este sentido, habra cada
vez mas casos donde la pura necesidad econémica sera el motivo decisivo
del momento del retiro.

e En segundo lugar, el nuevo modelo de jubilacién tardia no sélo
desincentiva el abandono prematuro de forma concreta, también intenta
promover el retraso de la jubilacién creando una imagen mas positiva de
las personas mayores. Hay campaiias destinadas a cuestionar los antiguos
estereotipos negativos relacionados con una vejez definida por el declive y
la deficiencia. Junto a estas camparfias, hay también una serie de cambios
legislativos que prohiben la discriminacién en funcién de la edad, que for-
man parte del nuevo régimen. El énfasis en los factores de retencion lleva
a una lectura mas positiva del radical cambio acerca de la jubilaciéon que
estamos viviendo!’, y que contrasta con el lado mas cruento de los recortes
del Estado de bienestar que domina el debate publico. También es una vi-
sién que asume que muchos trabajadores quieran trabajar hasta mas tarde
(pero que existen obstaculos estructurales que lo hacen casi imposible),
mientras que en el régimen anterior la asuncién bésica era que todo el
mundo busca la férmula financiera para poder jubilarse cuanto antes.

En todo el capitulo entenderemos la jubilacién como el abandono de
la vida laboral de las personas mayores. Es la definicién estandar dentro de
la literatura especializada y se corresponde con un enfoque de “ciclo vital”

8 Ebbinghaus, B. (2006): Reforming early retirement in Europe, Japan and the USA.
Oxford University Press.

° Espafa nunca tuvo unas politicas explicitas de promocién masiva de la jubilacion
anticipada en el Régimen General de Seguridad Social. Por ejemplo, las tasas de penalizacién
por jubilacién anticipada (entre un 6% y un 8% por afno de adelanto) son bastante severas. Sin
embargo, se ha descrito como un sistema de jubilacién fragmentado donde si existian incenti-
vos considerables de prejubilacion para determinados colectivos, particularmente a través de
los llamados convenios especiales (para mas detalles véase: Chulid, E., Garrido L. y Radl, J.
(2016): “Ebb and Flow of Early Retirement: Pension Reform and Labour Market Participation
of Older Workers in Spain”, en Hofécker, D., Hess, M. y Konig, S. (eds.): Delaying Retirement:
Progress and Challenges of Active Ageing in Europe, the United States and Japan. London: Pal-
grave Macmillan, pp. 123-146).

10 Para un mayor detalle sobre los cambios y tendencias recientes de la relacién entre
el envejecimiento y el ciclo de vida, los autores sugieren acudir al siguiente enlace: http://www.
who.int/ageing/features/action-against-ageism/es/
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y con la idea de que para jubilarse es necesario haber trabajado mas alla
de los 50 afios, barrera convencional de edad para delinear la poblacion de
interés en esta area de investigacién'!. Esta conceptualizacion enfocada en
la relacién entre individuo y mercado laboral contrasta con otras posibles
definiciones como, por ejemplo, convertirse en pensionista, pero que tienen
menos interés desde un punto de vista sociolégico.

Evidentemente, cualquier limite de edad lleva a una definicién algo
arbitraria, y hoy en dia la inmensa mayoria de los “cincuentones” cierta-
mente estdn muy lejos de su muerte. Pero si suelen encontrarse en la se-
gunda mitad de sus vidas, y en general es importante deshacerse de la idea
de que las personas mayores son, por lo general, personas fragiles o depen-
dientes (el anticuado “modelo deficitario de la edad”). Aunque la muerte es
inevitable, envejecer no significa ni la pérdida continuada de capacidades
ni un deterioro necesario en la calidad de vida. Por lo tanto, la definicién
de personas mayores como aquellas que tienen mas de 50 afos ha de ser
entendida como una simple categorizacién técnica de los grupos de edad
sin connotacién valorativa alguna.

2. Indicadores demograficos y econémicos de los mayores en
Espana

2.1. El envejecimiento en Esparia

El proceso del envejecimiento que experimenta la sociedad espafiola
desde hace décadas'?, al igual que el acontecido en otros paises del mundo,
tiene dos componentes demograficos basicos: la persistente baja fecundi-
dad (lowest low) y el aumento de la longevidad de las personas!'3 14,

Estas transformaciones se manifiestan en la piramide de poblacién
correspondiente al ano 2016" (grafico 1), donde observamos un acusado
descenso de la natalidad como consecuencia del baby bust que se produjo
en Espafia a partir de finales de la década de los 70. Sobresalen las edades

1 Radl, J. (2014): Retirement timing and social stratification: A comparative study of
labor market exit and age norms in Western Europe. Berlin: De Gruyter Open.

12 Abellan Garcia, A. y Puga Gonzélez, M. D. (2005): “Una Espana que envejece”. Pape-
les de Economia Espaiiola, n. 104, pp. 57-75.

13 Gémez Redondo, R. (2005): “La mortalidad en Espafia durante la segunda mitad del
siglo XX: evolucién y cambios”. Papeles de Economia Espariola, n. 104, pp. 37-56.

14 Bacci, M. L. (2013): “Low fertility in historical perspective”. Population and Develop-
ment Review, n. 38(s1), pp. 72-82.

15 En el ano 2016 habia un total de 8,7 millones de mayores de 65 afios, de los cuales
5,3 millones percibian una pensién de jubilacién.
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Grafico 1 - Poblacion residente en Espaia por edad y sexo. 2016
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Fuente: elaboracion propia a partir de INE, Padrén municipal de habitantes a 1 de enero de 2016.

adultas centrales, que se corresponden con las generaciones nacidas duran-
te el baby boom, entre 1954 y 1977, que ademas se han visto engrosadas por
el boom migratorio que experiment6 Espafia desde el afio 2000.

La literatura sobre el envejecimiento y sobre los procesos poblaciona-
les que lo conforman es bastante amplia, més atn si a la base demografica
del fenémeno se le aniade el estudio de otros factores y variables de caracter
econémico, social y cultural que nos sirven para entender qué es lo que esta
aconteciendo y por qué'® 7.

Los cambios que en diversos 6rdenes se producen —como la reciente
crisis econémica, la pérdida de valores de género y familiares tradicionales,
o el progreso médico y tecnolégico- suponen alteraciones importantes de
los fenémenos que inciden sobre el proceso de envejecimiento y nos obligan
a un estudio constante y actualizado de los factores que lo componen. Por
ejemplo, la crisis econémica ha supuesto un cambio en el ritmo y evolucién
del crecimiento de la poblacién espafola, que, tras experimentar importan-
tes aportes por parte de poblacion extranjera, fundamentalmente en edades
activas y reproductivas, ha pasado a tener de nuevo un saldo migratorio

16 Garcia Sanz, B. y Bazo Royo, M. T. (2006): Envejecimiento y sociedad: una perspec-
tiva internacional. Editorial Médica Panamericana.

7 Garcia Sanz, B. y Abellan, A. (2013): “Los mayores: més protagonistas, nuevos re-
tos”, en Informe Esparia 2013. Madrid: Fundacién Encuentro, pp. 177-233.
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negativo. Los cambios en los niveles de paro o la reintegracion de los tra-
bajadores mayores en el mercado laboral son otros aspectos que, ante los
cambios sobrevenidos, merecen una atenciéon especial por su relacién con
el proceso de envejecimiento y su impacto social en los préximos afios. Un
aspecto especialmente relevante en el estudio de las implicaciones del enve-
jecimiento para la sociedad es el de la transicion del trabajo a la jubilacion.

El grafico 2 nos permite estimar cuél sera el ritmo de llegada de los
mayores jovenes (entre 50 y 64 afios) y de los mayores de 65 afios a la fase
de transicion a la jubilacién en los préximos afios en Espafia. En el afio
2016, la proporcién de personas con edades comprendidas entre los 50 y
los 69 afios de edad representa el 25% de la poblacién, y seguird aumen-
tando en las proximas décadas como consecuencia de la llegada de los baby
boomers a este grupo de edad. Las cohortes de nacimientos correspondien-
tes al periodo 1954-1977 son las mas numerosas de la historia reciente de
Esparnia. A diferencia de cémo ocurrié en otros paises como EEUU, el baby
boom en Espana fue muy dilatado en el tiempo, lo que inevitablemente va
a prolongar el periodo de su llegada a la jubilaciéon. Concretamente, los
baby boomers llegaran a la edad de 65 anos entre los afios 2019 y 2042. En
el afio 2032 se alcanzara un maximo de poblaciéon que esté realizando su
transicion a la jubilacién. En ese afio se calcula que casi un tercio de la
poblacién se encontrara en esta franja de edad, que es donde suele tener
lugar el transito desde el mercado laboral a la jubilacién. Es entonces, al
principio de la década de los 2030, cuando la poblacién correspondiente
con el maximo nuimero de nacimientos durante el baby boom, en la década
de los 60, llegara a las edades de jubilarse. Una vez que los baby boomers se
hayan jubilado, el porcentaje de poblacién de personas en edad madura co-
menzara a descender hasta volver a los niveles observados en el afio 2016.

El grafico 3 muestra la evolucion de las tasas de ocupacién de las per-
sonas de 50 a 69 anos de edad en funcién del sexo para el periodo compren-
dido entre los afios 2002 y 2017. En el afio 2017, el 47% de la poblacién se
encontraba ocupada dentro del mercado laboral. Para las mujeres, esta tasa
se ha incrementado de manera constante durante la tiltima década, a pesar
de la crisis econémica, que hizo mucha mella en el empleo masculino. Las
tasas de ocupacion mas altas se observan en el periodo anterior a la crisis
econémica, cuyos efectos empezaron a ser especialmente visibles a partir
del afno 2008. Desde el afio 2002, las tasas de participacién en el mercado
laboral crecieron a un ritmo constante hasta el aiio 2008, momento a partir
del cual comenzaron a descender por la pérdida de los puestos de trabajo
de esta poblacion, fundamentalmente ocupados en el sector de la construc-
cién. Los afios de la crisis han marcado un momento de incertidumbre,
situacién que sélo empieza a mejorar en el afio 2015, cuando las tasas de
ocupacién aumentaron con respecto al periodo anterior. Probablemente,
en este incremento mas reciente se note la combinacién entre la mejora
del clima econémico y el inicio de la implementacién de las reformas de
pensiones, que favorecen una jubilaciéon mas tardia.
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Grafico 2 - Evolucion prevista de las personas de 50 a 69 afios. En porcentaje de la poblacion total. 2016-2066
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Fuente: elaboracion propia a partir de INE, Padrén municipal de habitantes a 1 de enero de 2016; e INE, Proyeccio-
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Grafico 3 - Evolucion de la tasa de ocupacién de las personas de 50 a 69 aiios por sexo. 2002-2017
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La crisis econémica ha afectado especialmente a los hombres, pues
la tasa de ocupacién de las mujeres ha crecido a un ritmo constante desde
el afio 2002: se registra un aumento de 18 puntos porcentuales entre 2002
y 2017, y un descenso de mas de 1 punto porcentual en los hombres para
el mismo periodo. Sin embargo, las tasas de ocupacion de las mujeres son
inferiores a las de los hombres del mismo grupo de edad. En el afio 2017,
en Espafia, se emplearon el 40% de las mujeres de 50-69 anos de edad, en
comparacion con el 54% de los hombres, es decir, una brecha de género de
14 puntos porcentuales. Esta brecha de género se ha reducido considera-
blemente a lo largo del tiempo, pues a principios del siglo XXI esta cifra era
de 31 puntos. En términos generales, esto indica que la brecha de empleo
entre los sexos ha ido disminuyendo'® cuando las personas envejecen y se
acercan a la jubilacion.

2.2. Numero de arios esperados en la jubilacion

En las ultimas décadas se han producido dos cambios sociodemo-
graficos que han alterado sustancialmente tanto el caracter como el modo
en que las personas experimentan su retiro: el aumento en la esperanza de
vida y el incremento de la participacién laboral de las mujeres.

En primer lugar, desde principios del siglo XX estamos asistiendo a
un aumento en la esperanza de vida, lo que ha llevado a un incremento en
el nimero de afios que los trabajadores pasan, y pasaran, en la jubilacion.
Entre el afio 1900 y el afio 2015 se ha producido una ganancia de 48 afios
de vida, lo que supone que los esparfioles en la actualidad viven mas del
doble de lo que lo hacian a principios del pasado siglo. Este logro en afios
de vida nos ha situado entre los paises mas longevos del mundo. Pero no
s6lo vivimos muchos mas anos, sino que también lo hacemos en mejores
condiciones de salud a partir de los 65 afios. Segtin datos del Instituto Na-
cional de Estadistica, la esperanza de vida a los 65 afos alcanzé los 18,8
anos en los hombres y los 22,7 en las mujeres en el afio 2015, Estas cifras
se traducen en dos décadas mas de vida una vez que se alcanza la edad
convencional de jubilacion. Estos valores serdan de 25,1 para los hombres
y de 28,2 para las mujeres en el ano 2065, un incremento futuro de una
década mas.

En segundo lugar, en las ultimas décadas las tasas de actividad de
las mujeres han aumentado significativamente, y lo han hecho a todas las

18 Entre el afio 2002 y el afio 2016 las diferencias por sexo han descendido considera-
blemente. No obstante, en el afio 2017 se observa un aumento de la brecha de empleo de 1,5
puntos porcentuales respecto al afio 2016.

19 Para un anélisis mas detallado de este proceso, puede consultarse el capitulo “De-
pendencia y cuidados” en este mismo informe.
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edades; lo que significa que ahora la mayoria de las mujeres tienen una
clara vocacién de seguir involucradas en el mercado de trabajo en todo su
ciclo de vida. Este cambio de tendencia ha llevado no sélo a un aumento
de la fuerza de trabajo, sino también al incremento de las mujeres que se
encuentran en situacion de jubilacién (siempre segin la definicion de la
jubilacién como retiro de la vida laboral expuesta al inicio del capitulo).
Sin embargo, a pesar de su creciente participaciéon laboral, en Espana las
mujeres siguen siendo las principales proveedoras de cuidado y atencién
a los miembros dependientes del hogar?, lo que se traduce en trayectorias
laborales mas irregulares. Ademas, esto ocurre en el contexto de un mer-
cado de trabajo altamente segmentado donde las mujeres son penalizadas
con salarios méas bajos y, en general, con condiciones de trabajo mas pre-
carias?! 22, Aunque la crisis econémica perjudicé mas al nivel del empleo
masculino, el resultado suele ser menores niveles de proteccién social y un
mayor riesgo de pobreza entre las mujeres, como veremos en el apartado
5 de este capitulo.

El gréfico 4 proporciona el nimero medio de afios esperados que los
trabajadores de los diferentes paises de la OCDE pasaran en la jubilacion
en funcién del sexo en 2014. Este indicador se construye a partir de la dife-
rencia entre la edad media de salida del mercado laboral y la esperanza de
vida en funcién del pais que se considere 23, por lo que ilustra la duracién
esperada de la esperanza de vida una vez se ha abandonado el mercado la-
boral. Es una medida que también nos esta informando de los dos cambios
sociodemogréficos anteriormente descritos, la mayor longevidad e intensi-
ficacién de la fuerza de trabajo femenina.

20 Martinez, M. I. y Guill6, N. (2013): “Las mujeres: otra vez en la encrucijada”, en
Informe Esparia 2013. Madrid: Fundacién Encuentro, pp. 67-110.

2l Rocha, F. y Aragon, J. (2012): La crisis econdmica y sus efectos sobre el empleo en
Esparia. Madrid: Fundacién 1° de Mayo. Disponible en http:/www.1mayo.ccoo.es/nova/fi-
les/1018/Informe55.pdf

22 CES (2011): Tercer informe sobre la situacion de las mujeres en la realidad sociolaboral
espaiiola (2). Coleccién Informes. Disponible en http://scholar.google.com/scholar?hl=en&bt-
nG=Search&q=intitle:Tercer+informe+sobre+la+situaciéon+de+las+mujeres+en+la+realidad+-
sociolaboral+espafiola#0.

23 Para los cédlculos de salida del mercado laboral sélo se tiene en cuenta a quienes es-
taban en el trabajo a los 40 afios y se retiran del mismo en algtin momento a partir de entonces.
Estos célculos, por tanto, no tienen en cuenta a quien se retira del mercado laboral antes de
esa edad, incluyendo muchas madres con nifios pequenos. Este indicador no refleja, en conse-
cuencia, el comportamiento de todas las mujeres en edad de trabajar, lo que podria estar sub-
estimando la duracion prevista de jubilacién de una parte de las mujeres. La magnitud de esta
subestimacion variara segun el pais del que se trate. En paises del sur de Europa, por ejemplo,
esta subestimacién serda mayor que en los paises escandinavos. La razén se relaciona con los
mayores problemas de conciliacion laboral y familiar a los que se suelen enfrentar las mujeres
del sur de Europa. Para mas detalles, véase: OECD (2015): “Expected years in retirement”, en
Pensions at a Glance 2015: OECD and G20 indicators. Paris: OECD Publishing. Disponible en
http://dx.doi.org/10.1787/pension_glance-2015-26-en
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Tanto los hombres (20,4) como las mujeres espafolas (23,7) presen-
tan una cifra de afios esperados en la jubilacién en el afio 2014 muy por
encima de la mayor parte de los paises del mundo. Este dato subraya el
problema financiero de sostener a la poblacién mayor de Espafia en el fu-
turo, al no acomparniarse el envejecimiento demografico con el retraso de la
edad de jubilacion.

Para todo el conjunto de los paises de la OCDE, tras la salida del
mercado laboral los hombres vivirdn, en promedio, casi cinco afios menos
que las mujeres, con un total de 17,6 y 22,3 afos, respectivamente. Esta
diferencia se debe, como ya hemos sefialado, a la mayor longevidad de las
mujeres. Las mujeres pueden esperar pasar mas de 25 afios en la jubilacién
en Francia (27,2), Bélgica (25,8), Italia (25,4), Austria (25,4) y Eslovenia
(25,4). En Corea del Sur (16,6), México (16,9), Turquia (17,1) e Islandia
(18,6) la duracién prevista que las mujeres pasaran en la jubilaciéon sera
inferior a 19 afios. Un tercer conjunto de paises desarrollados se situaria
en posiciones intermedias con duraciones estimadas de afnos en la jubila-
cién que oscilan entre los 23,7 (espanolas, décima posicion) y los 19,4 afios
(portuguesas). A esta tercera categoria pertenecerian los paises anglosa-
jones, los paises escandinavos, resto de los paises de Europa Occidental,
Japén e Israel.

Grafico 4 - Numero esperado de aiios en la jubilacién en los paises de la OCDE por sexo. 2014
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Los hombres pueden esperar pasar mas de 20 afios en su jubilacion
en paises como Francia (23), Bélgica (21,1), Italia (21,1), Grecia (20,5) y
Espafia (20,4). En el otro extremo se situarian los hombres oriundos de
Corea del Sur (11,4), México (12,5), Turquia (13,8) y Estonia (14,9), donde
la duracién media de afios que los hombres pasaran en la jubilacién seria
inferior a los 15 afios.

3. La jubilacion en Espaiia

3.1. Sendas de salida y edad de jubilacion

Aunque se pudo observar una tendencia convergente en las tultimas
décadas en la edad legal de jubilaciéon?*, la edad en que la poblacién euro-
pea recibe por primera vez su pension de jubilacion varia segin los paises
(grafico 5). Para el conjunto de los paises de la UE-28 la edad media se sitiia
en los 59 afios, aunque el rango de edades oscila entre los 57 y los 65 anos.
En el grafico se identifican tres patrones claramente diferenciados. Por un
lado, en primer lugar, estan aquellos paises que se sitiian a la izquierda de
Portugal, donde la edad de percepcion de la primera pensién de jubilacion
es superior a los 60 afios y en los que las diferencias por género son mini-
mas. A este grupo pertenecen Espafa, Suecia, Holanda, Dinamarca, Chi-
pre, Finlandia, Alemania, Irlanda, Bélgica y Portugal. En Espana la edad
media de percepcion de la primera pensién de jubilacion es de 62 afios, lo
que nos sitda entre los paises de la UE- 28 en los que tanto hombres como
mujeres permanecen més tiempo en el mercado laboral. En el otro extremo
se sitian los paises en los que la edad de percepcion de la pension de jubi-
lacién, y por ende la salida del mercado de trabajo, se produce a una edad
relativamente temprana y donde las diferencias por sexo son importantes,
siendo las mujeres las primeras en salir del mercado laboral. Un ejemplo
representativo de este grupo seria Croacia, pais en el que las mujeres perci-
ben su primera pension de jubilacién cuatro afios antes que los hombres de
su pais (56 afios y 60 afios, respectivamente). Ademas, a este segundo grupo
pertenecen Eslovaquia, Republica Checa, Hungria, Estonia, Lituania, Leto-
nia, Polonia, Rumania y Eslovenia (pais donde las mujeres salen del mer-
cado de trabajo a la edad més temprana de todo el conjunto de la UE-28).
Finalmente, estan los paises en que la edad de percepcién de la pensién es
relativamente baja —por debajo de los 60 afios— y existen pocas diferencias
entre mujeres y hombres. Tal es el caso de Malta, Francia, Luxemburgo,
Reino Unido, Italia y Grecia. En resumen, del grafico 5 se desprende que en
Espana la edad de jubilacion es relativamente tardia cuando se la compara
con los paises de nuestro entorno europeo.

24 Ebbinghaus, B. y Hoficker, D. (2013): “Reversing early retirement in advanced wel-
fare economies. A paradigm shift to overcome push and pull factors”. Comparative Population
Studies, n. 38(4), pp. 807-840.
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Grafico 5 - Edad media en que se recibié por primera vez la pension de jubilacién segtin sexo. 2012
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Fuente: elaboracién propia a partir de Eurostat (2012): Labour force survey, médulo ad hoc.

Después de describir la situacion esparfiola en el contexto internacional,
el grafico 6 permite analizar la jubilacién en Espafa en mas profundidad,
mostrando para ello la curva de “supervivencia” de los trabajadores mayores
en el mercado laboral en 2015 en funcién del sexo. La curva de superviven-
cia —que es un método frecuente en los anélisis de la historia de aconteci-
mientos desarrollado originalmente en el campo de la epidemiologia— sirve
para examinar la duracién temporal de un determinado acontecimiento, el
momento de la jubilacién en nuestro caso?. De acuerdo con la definicién so-
ciol6gica adoptada inicialmente, la poblacién “en riesgo” de jubilarse son los
trabajadores activos a partir de los 50 afios de edad y seguimos su trayecto-
ria laboral hasta que experimenten el “evento” de la jubilacién?. La ventaja
clave sobre otros posibles enfoques analiticos es que permite tener en cuenta
los llamados casos censurados a la derecha, que en el presente analisis son
los trabajadores que estén todavia en activo en el momento de la encuesta y
que, por tanto, se desconoce su edad de jubilacién?’.

25 Para mas detalles sobre este método analitico, véase: Box-Steffensmeier, J. M. y
Jones, B. S. (2004): Event history modeling: A guide for social scientists. Cambridge University
Press; Bernardi, F. (2006): Andlisis de la historia de acontecimientos. Madrid: Centro de Inves-
tigaciones Sociolégicas (CIS).

%6 Para este andlisis hemos ampliado la ventana de observacién hasta los 80 afos.

27 Para una anterior y mas profunda aplicacién del método a la jubilacién en Espafia,
véase: Radl, J. (2010): “Salida del mercado de trabajo y estratificacién social. Los determinan-
tes de la edad de jubilacién en Espana”. Panorama Social, n. 11, pp. 163-180.
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Grafico 6 - Curvas de supervivencia de salida del mercado laboral por sexo. 2015 (estimador Kaplan-Meier)
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de SHARE, sexta oleada.

El grafico 6 muestra que entre los 50 y los 59 afios de edad se produ-
cen pocas transiciones de salida del mercado laboral. Es a partir de los 60
anos cuando el porcentaje de activos laboralmente baja hasta alrededor del
80%, lo que significa que dos de cada diez personas ya se han jubilado a esta
edad. A partir de entonces se acelera el ritmo de los abandonos, pero, mien-
tras que inicialmente habia pocas diferencias entre hombres y mujeres, a
partir de los 63 anos se empieza a apreciar una diferencia notable entre las
curvas. Nuevamente observamos que las mujeres espafolas se jubilan mas
tarde, de media, que los hombres; confirmando lo que ya anticipdbamos en
el grafico 5. Ademas, el grafico 6 ilustra bien el conocido hecho de que un
grueso de las jubilaciones se realiza a los 65 afios de edad, coincidiendo con
la edad normal de jubilacién para ser elegible para una pensién de vejez
ordinaria (hasta hace pocos afios, cuando empez6 la paulatina subida de
este limite de edad). Incluso mas alla de esta edad siguen permaneciendo
visiblemente mas mujeres que hombres en el mercado de trabajo.

Resulta sorprendente que sean las mujeres las que se jubilan més tar-
de, porque, como vimos en el grafico 5, suele ser a la inversa en la practica
totalidad de los paises desarrollados. Ademas, se sabe que la estructura so-
cial esparfiola sigue siendo mas tradicional en cuanto a los roles de género,
lo que se traduce en el papel secundario de la mujer dentro del mercado la-
boral. ¢Cémo se explica entonces este hecho tan particular de los procesos
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de salida del mercado laboral espafiol? Segtin argumenta Radl?®, habria dos
explicaciones posibles. Por un lado, las pensiones de las mujeres pueden ser
mas bajas, porque, debido a las interrupciones que frecuentemente sufren
sus carreras laborales, no se pueden permitir una jubilacién temprana. En
términos de nuestro esquema conceptual, estariamos hablando de factores
de necesidad. Podrian no ser elegibles para una pension de vejez anticipada
o, simplemente, tendrian que acumular mas cotizaciones al sistema para
llegar a una pensién de un nivel mas aceptable.

La segunda explicacion hace referencia al efecto de seleccién que ten-
dria lugar entre las mujeres de mediana edad cuando decidian si mantener
o recuperar su actividad laboral después de un periodo de crianza de hijos,
o se quedaban en la inactividad. En el ultimo caso, estas mujeres se reti-
raban tan jévenes del mercado laboral que nunca llegarian a “jubilarse”,
segun la definicién convencional, y, por tanto, no entrarian en la poblacién
analizada. Es légico que las mujeres que, pese a la existencia de normas
sociales que prescriban comportamientos tradicionales de divisién sexual
del trabajo, decidieran desarrollar una carrera laboral activa tengan una
edad de jubilacién alta, porque estan “positivamente seleccionadas”?®. Afor-
tunadamente para la igualdad de género, la figura de la tradicional “ama de
casa” es cada vez mas inusual, pero este tipo de proceso de seleccién pudo
estar atin muy presente en el caso de mujeres de hace s6lo una generacioén,
que ahora estan en edades de jubilacién.

En el gréfico 7 introducimos una distincién por nivel educativo en el
analisis de las pautas temporales de jubilacion. En contra de lo que inicial-
mente esperabamos, no existe una clara relacién entre el nivel de capital
humano de los trabajadores y el comportamiento de salida del mercado
laboral. No obstante, si que se observan ciertas tendencias. Se aprecia que
antes de los 60 afios es mas comun que se retiren los trabajadores de baja
cualificacion, lo que se puede atribuir a los factores de empuje consisten-
tes en problemas de salud o de desempleo, ambos maés frecuentes entre
trabajadores de baja cualificacion. A los 60 afos se invierte esta relacién,
dejandose notar la creciente influencia de los factores de atraccion, es decir,
de los incentivos financieros més importantes para los empleados de altos
niveles de cualificacién y renta.

28 Radl, J. (2013): “¢Por qué las mujeres en Espafia se jubilan mas tarde que los
hombres?”. Revista Espariiola de Investigaciones Socioldgicas, n. 142, pp. 109-122.

2 Conviene recordar que es una pregunta muy debatida hasta qué punto son las prefe-
rencias de las mujeres las que determinan su comportamiento laboral, y hasta qué grado vienen
siendo restricciones estructurales e influencias institucionales las que tienden a reproducir las
divisiones convencionales de género (véase, por ejemplo, McRae, S. (2003): “Constraints and
Choices in Mothers’ Employment Careers: A Consideration of Hakim'’s Preference Theory”. Bri-
tish Journal of Sociology, n. 54, 3, pp. 317-338 versus Hakim, C. (2007): “Dancing with the Devil?
Essentialism and other Feminist Heresies”. British Journal of Sociology, n. 58, 1, pp. 123-131.;
o, Collins, R., Chafetz, J. S., Blumberg, R. L., Coltrane, S. y Turner, J. H. (1993): “Toward an
integrated theory of gender stratification”. Sociological Perspectives, n. 36(3), pp. 185-216.
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Grafico 7 - Curvas de supervivencia de salida del mercado laboral por nivel educativo. 2015 (estimador
Kaplan-Meier)
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Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de SHARE, sexta oleada.

El otro lado de la misma moneda es que muchos trabajadores de cla-
se media u obrera no se pueden permitir una jubilacién anticipada y tie-
nen que seguir trabajando por necesidad econémica. Este aspecto cobrara
mas relevancia en el futuro cuando baje la cuantia media de las pensiones.
Después de los 65 afos es cuando se ve mas claramente la ventaja de los
trabajadores de alta cualificacién en cuanto a sus posibilidades de perma-
necer en el mercado de trabajo, gracias en parte a factores de retencion
relacionados con la formacién continua de los trabajadores mayores. En
cualquier caso, la magnitud de las diferencias segin el nivel educativo no
son tan grandes como se suelen observar cuando se usan otros indicado-
res de estratificacién como el salario o la clase social. Aqui se deja notar
el hecho de que, debido a la expansién educativa tardia en Espafia®®, entre
las cohortes de los jubilados actuales atin no fue tan improbable llegar a
ascender bastante alto en la estructura ocupacional a pesar de no tener
estudios superiores.

Cabe notar que las limitadas diferencias observadas aqui segtn el ni-
vel educativo no implican que no haya desigualdades importantes entre

30 Bernardi, F. y Requena, M. (2008): “El sistema educativo”, en Requena, M. y Gon-
zélez Rodriguez, J. J. (eds.): Tres décadas de cambio social en Espaiia. Madrid: Alianza, pp.
241-264.
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grupos socioeconémicos a la hora de jubilarse. De hecho, anteriores estu-
dios demostraron la gran relevancia de la diferencias de clase social para la
edad de jubilacién y las sendas especificas tomadas para salir del mercado
de trabajo’' 32, Desafortunadamente, los datos de SHARE no contienen la
necesaria informacién sobre la ocupacion de los participantes para realizar
un analisis de supervivencia segtn la clase social.

El grafico 8 proporciona la asociacién entre la edad y el comporta-
miento de la poblacién dentro del mercado laboral en funcién del sexo en
el afio 2012. Hemos distinguido seis posibles relaciones con el mercado
laboral: ocupados, parados, inactivos, ocupados que estan recibiendo algiin
tipo de pensién, parados con pensién e inactivos con pension, siendo estos
ultimos los jubilados propiamente dichos. A primera vista, el proceso de
transicién a la jubilacién no siempre es un proceso tan categérico como
sugerian las curvas de supervivencia de los graficos 6 y 7, sino que es algo
mas complejo. Como muestra el grafico 8, existe una multitud de estatus
socio-legales correspondientes con diferentes sendas hacia la jubilacién,
sobre todo a partir de los 60 anos de edad. El paso a la jubilacién no se
produce a la misma edad para todo el mundo, ni sucede en las mismas cir-
cunstancias financieras.

La mayoria de las personas de 50 a 69 afios de edad realizan una tran-
sicién directa desde el empleo a la jubilacién; sin embargo, en el afio 2012
el 21% de la poblacion no encaja en el esquema dicotémico que usamos
anteriormente para empezar a acercarnos al fenémeno. Dos de cada diez
personas se encuentran en una situacion distinta a la de ocupado o jubila-
do en el afio 2012 (ver lineas intermedias entre ocupados —parte inferior— e
inactivos con pensién —parte superior— en el grafico 8). Esta categoria eng-
loba diferentes situaciones que complican a las personas tener un rol activo
dentro del mercado laboral. Nos referimos, por ejemplo, a situaciones en
que las personas puedan tener obligaciones de cuidado y atencién a los
miembros dependientes de la unidad familiar, como ocurre en el caso de
muchas mujeres de la generaciéon “sandwich”. Otros estdn incapacitados
para trabajar debido a una enfermedad o discapacidad, e incluso otros es-
tan desempleados después de perder su empleo y buscan otro trabajo, reto
que se vuelve muy complicado para las personas mayores® 34,

31 Blossfeld, H. P., Buchholz, S. y Kurz, K. (eds.) (2011): Ageing populations, globa-
lization and the labor market: Comparing late working life and retirement in modern societies.
Cheltenham: Edward Elgar.

32 Radl, J. (2014).

3 Chan, S. y Stevens, A. H. (2001).

3 Heisig, J. P. y Radl, J. (2017): “Adding Scars to Wrinkles? Long-run Effects of La-
te-Career Job Loss on Retirement Behavior and Personal Income”. Work, Aging & Retirement.
Disponible en https://academic.oup.com/workar/article/3/3/257/3101307/Adding-Scars-to-
Wrinkles-Long-run-Effects-of-Late
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Grafico 8 - Relacion laboral y percepcion de pensiones de la poblacion de 50 a 69 aios por sexo. En porcen-
taje. 2012
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También existen personas que estan fuera de la fuerza de trabajo por
otras razones, como por ejemplo rentistas que no necesiten de un ingreso
de empleo para ganarse la vida. Este grupo de personas experimenta el pro-
ceso de “retiro” de un modo diferente al de las personas que se jubilan tras
el periodo de actividad en el mercado laboral.

Como era de esperar, y confirmando lo que ya mostrabamos en el gra-
fico 6, la proporcién de la poblacién que se encuentra en el mercado laboral
disminuye considerablemente a partir de los 60 afios de edad, siendo los 65
anos la edad que marca el transito definitivo a la jubilacién para la mayor
parte de la poblacion esparfiola, tanto en el caso de los hombres como en el
de las mujeres.

Comenzando por los procesos que experimentan los hombres traba-
jadores, la proporcién de ocupados se reduce desde el 84% al 2%, a los 50
y 69 anos respectivamente, una disminucion que se debe al aumento en la
proporcién de hombres jubilados. Nueve de cada diez hombres ya estan ju-
bilados a los 65 afios de edad, proporcién que se extiende a casi la totalidad
de la poblacién a los 69 afios. Cabe destacar que desde los 60 afios de edad
se comienza a observar un aumento acusado en la proporcién de personas
jubiladas, las cuales se corresponderian con las jubilaciones anticipadas.

En cuanto a las mujeres, la proporcién de ocupadas es ligeramente
inferior a la de los hombres, reduciéndose la proporciéon de ocupadas en
el mercado laboral del 80% al 2%, a los 50 y 69 afios respectivamente. A
la edad de 65 afios, siete de cada diez trabajadoras ya estan jubiladas, pro-
porcién veinte puntos porcentuales menor a la registrada en el caso de los
hombres. Si bien la mayor parte de ellas ya esta jubilada a los 69 afios, hay
un 2,4% de mujeres que contindan dentro del mercado laboral mas alla de
los 70. La inactividad es, por supuesto, un estado feminizado. La razén de
ello esta relacionada, como hemos senalado previamente, con el hecho de
que la mujer es a la que tradicionalmente se le ha asignado el cuidado y
atencion de los miembros dependientes del hogar. Su rol reproductor pre-
valeceria, por tanto, sobre el rol productivo a la luz de los datos mostrados
en el grafico 7. En cambio, la situacién de ocupacién con pensién tiene
una explicacién claramente demogréfica. Como los hombres mueren antes
que las mujeres, de media, ellas son muy frecuentemente las receptoras de
una pensién de viudedad.

3 Sanchez-Dominguez, M. y Serrano, 1. (2015): The Spanish welfare state and the fi-
nancial crisis: a step backward for gender equality? Paper presentado en la 4* Conferencia sobre
Politica y Género. Disponible en https://ecpr.eu/Filestore/PaperProposal/03e0bd92-9{f1-409f-8
{72-2e0f988a1792.pdf
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3.2. ¢Por qué motivos se jubilan los espariioles?

En el cuadro 1 mostrabamos cémo, a nivel tedrico, la jubilacién tem-
prana o tardia se encuentra determinada por el mayor o menor peso de los
incentivos econémicos o de las oportunidades de empleo que estan a dispo-
sicién de los trabajadores mayores. Los mdédulos especiales de la Encuesta
de Poblacién Activa de los anos 2006 y 2012 sobre la transicién hacia la
jubilacién en Esparfia nos permiten hacernos una idea sobre el peso relativo
que los factores de atraccion, empuje, necesidad y retencion puedan tener
sobre la edad de jubilacién en Espana. Ambos médulos permiten distinguir
los motivos que se encuentran detras de la salida del empleo a través de dos
preguntas diferenciadas. La primera pregunta versa sobre las principales
razones por las que la poblacién que ya esté jubilada dej6 de trabajar. Esta
pregunta nos permite estudiar la importancia de los factores tradicionales
—en cuyo andlisis nos detendremos en este apartado— que determinan la
edad de jubilacion: los factores de atraccion y los de empuje.

El gréafico 9 recoge las principales razones por las que se dejé el ultimo
empleo en funcién del sexo de los entrevistados en los afios 2006 y 2012.
En lineas generales, no se observan diferencias significativas en cuanto al
sexo de los entrevistados. Por el contrario, el elemento que mas claramente
influye en la mayor o menor prevalencia de los factores que determinan la
transicion es cuiando se produjo la jubilacién, si antes o después de la crisis
econémica en Espana. En el periodo anterior a la crisis econémica (2006)
se observa un claro protagonismo de los factores de atraccion sobre los de
empuje a la jubilacion. Cerca de la mitad de los trabajadores y trabajadoras
espanoles salieron del mercado de trabajo porque habian alcanzado la edad
maxima de jubilacion; el 12% y el 14% de hombres y mujeres, respectiva-
mente, porque cumplian con los requisitos necesarios para recibir una pen-
sién; y un 7% de hombres y un 4% de mujeres por incentivos econémicos
favorables a la jubilacién. Por otro lado, en torno al 16% de los jubilados y
jubiladas afirmaron haber abandonado el mercado laboral por cuestiones
relacionadas con la salud o por discapacidad, lo que pone de manifiesto que
los factores de empuije eran menos importantes que los factores de atraccion
a la hora de determinar por qué las personas se jubilaron en Espana antes
del afio 2006. Si consideramos las razones de un modo separado, haber
alcanzado la edad méaxima de jubilacion y jubilarse por motivos relaciona-
dos con la salud o discapacidad del trabajador o trabajadora constituirian
las principales vias de salida del mercado laboral, pero la primera, més
convencional, fue mucho mas importante que la segunda. En el afio 2012,

3¢ Los factores de necesidad y de retencién no pueden ser operacionalizados por medio
de esta pregunta, pues su poblacién objeto son los trabajadores que ya salieron del mercado
laboral, y a los encuestados no se les pregunt6 por qué no se jubilaron antes de lo que lo hi-
cieron. La importancia relativa de los factores de necesidad y retencion seran estudiados en
apartado 4.
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Grafico 9 - Evolucion de las razones por las que dejé el ultimo empleo en funcién del sexo. En porcentaje.
2006-2012
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momento algido de la crisis econémica, este patrén se invierte, siendo los
factores de empuje los mas dominantes. Un tercio de los trabajadores y
trabajadoras abandonaron el mercado laboral por problemas relacionados
con la salud o con la discapacidad; mientras que un 16% y un 15% de hom-
bres y mujeres, respectivamente, afirmaron haber salido del mercado labo-
ral por haber alcanzado la edad para poder jubilarse.

El acusado incremento de los problemas de salud como motivo de la
salida del mercado laboral es un hecho llamativo. La fuerte subida de las
incapacidades de salud ya fue mostrada en el estudio de Chulia, Garrido y
Radl¥, y hace pensar en la posibilidad de que haya un cierto grado de uso
instrumental de las pensiones de incapacidad. Entre los afios 1980 y 1990
este fenémeno fue tan extendido en Holanda que el uso masivo de las pen-
siones por incapacidad como via de acceso a la jubilacion llegé a conocerse
como el “mal holandés” (Dutch disease). Sin embargo, cabe otra interpreta-
cién adicional. Puede que se trate de personas que han perdido su empleo
y como consecuencia haya empeorado su salud. Hay una literatura impor-
tante que muestra la asociacién entre la pérdida de trabajo y el deterioro
de la salud, en cualquiera de sus formas3®. En otras palabras, el desgaste
emocional ante la imposibilidad de encontrar un nuevo empleo entre esta
poblacién puede estar detras del incremento de los problemas de salud que
finalmente lleva a la solicitud de este tipo de pension.

Junto con los problemas de salud, como via de acceso a la jubila-
cién, también se produce un aumento de aquellas personas que se jubilaron
por pérdida del empleo o por la imposibilidad de encontrar uno nuevo.
Este factor tiene el mismo peso en los hombres (8,5%) que en las mujeres
(8,1%). Por tanto, estamos ante un factor de empuje donde interactian los
despidos, la dificultad de encontrar un empleo y los problemas de salud.

La importancia creciente de los factores de empuje nos estd infor-
mando, a su vez, de que una proporciéon cada vez mas grande de personas
mayores se estan viendo obligadas a salir del mercado laboral, fundamen-
talmente por razones asociadas con la incapacidad fisica o emocional para
continuar trabajando. La cifra de personas que han realizado la transicién
a la jubilacién por este motivo pasé de 88.757 trabajadores y trabajadoras
en 2006 a 736.698 en 2012. En el corto intervalo de seis afios se ha produci-
do un incremento del 730% en las jubilaciones involuntarias.

37 Chulia, E., Garrido L. y Radl, J. (2016).

3 Hyde, M., Hanson L. M., Chungkham H. S., Leineweber C. y Westerlund, H. (2015):
“The impact of involuntary exit from employment in later life on the risk of major depression
and being prescribed anti-depressant medication”. Aging & Mental Health, n. 19, pp. 381-389.

3 El incremento se ha calculado sobre las respuestas de la poblacién que abandono
el mercado de trabajo por motivos relacionados con problemas de salud o discapacidad. Si
hubiéramos tenido en cuenta los otros motivos asociados con los factores de empuje, el incre-
mento seria mayor.
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Otra manera de medir la incidencia de la jubilacién anticipada invo-
luntaria es mediante una segunda pregunta de la encuesta al respecto, que
registra si la persona hubiera deseado continuar trabajando en el momento
de salir del mercado laboral. El grafico 10 desglosa esta medida subjetiva de
la jubilacion forzosa segun el sexo y el nivel educativo de los entrevistados,
ademas del ano de la encuesta. Salta a la vista el cambio temporal en las
salidas involuntarias, y el hallazgo no puede ser mas claro. En 2006, la pro-
porcién de jubilados que expresé haber preferido continuar trabajando se
situ6 en un moderado 15,8% para hombres y 22,9% para mujeres, pero se
disparé espectacularmente en la recesion, llegando a mas de un 43% para
ambos sexos. Estos niimeros son tan altos que la desaparicién de la brecha
de género existente antes de la crisis verdaderamente no puede servir de
consuelo. De hecho, Espafia es el pais con la quinta incidencia més alta en
este indicador entre los 31 paises europeos que realizaron el médulo espe-
cial de encuesta* .

En la parte derecha del grafico ademas esta incluida la diferenciacion
por el nivel de estudios. Vemos que en 2012 el riesgo de sentirse expulsado
del mercado laboral es notablemente mas bajo entre los trabajadores con
educacién superior. Aunque antes de la crisis econémica el riesgo mas alto
era curiosamente para los trabajadores con niveles medios de formacién,
es entre los trabajadores de educacién primaria donde la tasa de jubilacion
involuntaria ha subido mas con motivo de la crisis. En cualquier caso, hay
que anotar que la métrica mostrada aqui no tiene en cuenta que —como
vimos en el grafico 7- los trabajadores con educacion superior se retiran
algo mas tarde, y que, como es l6gico, conforme aumenta la edad, descien-
de el deseo de seguir trabajando. Cabe recordar ademas que, como hemos
senalado, se trata de una medida puramente subjetiva de la jubilacién in-
voluntaria, y que debido a la heterogeneidad de preferencias y normas las
bases materiales de estas valoraciones son dificiles de captar. De hecho,
estudios anteriores han demostrado que unas determinadas circunstancias
objetivas (referidas a edad, senda de salida, etc.) pueden conllevar que un
trabajador perciba que es forzado a salir, mientras que otro percibe las mis-
mas circunstancias como voluntarias*'. La perspectiva subjetiva y objetiva
son complementarias para entender bien el fenémeno de la jubilacién in-
voluntaria.

40 Eurostat (2014): Transition from work to retirement. Evaluation of the 2012 labour
force survey ad hoc module. Luxembourg: Eurostat.

41 Ebbinghaus, B. y Radl, J. (2015): “Pushed Out Prematurely? Comparing Objectively
Forced Exits and Subjective Assessments of Involuntary Retirement across Europe”. Research
in Social Stratification and Mobility, n. 41, pp. 115-130.
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Grafico 10 - Evolucion del deseo de continuar trabajando en el momento del retiro (jubilacion involuntaria)
segun el sexo y el nivel educativo. En porcentaje. 2006-2012
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Nota: la muestra incluye a personas que ya han salido del mercado de trabajo, independientemente de cudl
fuera la razon por la que se jubild.

Fuente: elaboracion propia a partir de INE (2007): Encuesta de Poblacion Activa. Salida del mercado laboral y tran-
sicion hacia la jubilacién definitiva; e INE (2013): Encuesta de Poblacién Activa. Transicion del mercado laboral a la
jubilacién.

El grafico 11 combina las dos ultimas variables analizadas al recoger
el porcentaje de jubilados a los que les hubiera gustado seguir trabajando
en funcién del motivo por el que abandonaron definitivamente el merca-
do laboral. Como era de esperar, existe una clara asociacién positiva entre
los factores de empuje y el mayor deseo de continuar trabajando. Ocho de
cada diez trabajadores y trabajadoras que salieron del mercado laboral por
motivos relacionados con la salud, con la discapacidad, con una situacién
de desempleo o incapacidad para encontrar un nuevo empleo hubieran de-
seado continuar trabajando. Este dato parece confirmar lo que apuntaba-
mos en el apartado anterior. Esto es, existe una proporcion creciente de
personas que estan utilizando esta via institucional de salida del mercado
de trabajo —por medio de las pensiones de salud o de desempleo—, lo que,
como vemos en el grafico 11, no se traduce en un deseo de abandonar defi-
nitivamente el mercado laboral.
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Grafico 11 - Jubilados a los que les hubiera gustado continuar trabajando segtin la razén por la que dejaron
el trabajo y el sexo. En porcentaje. 2012
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Fuente: elaboracién propia a partir de INE (2013): Encuesta de Poblacidn Activa. Transicion del mercado laboral a
la jubilacién.

4. La jubilaciéon progresiva en Espaiia

La jubilacién progresiva consiste en una reduccién gradual de la jor-
nada de trabajo en los tltimos afios antes de la salida definitiva del mercado
laboral. Puede haber una serie de ventajas para apoyar tales acuerdos*.
Desde el punto de vista de la sociedad, la jubilacién progresiva tiene por
objeto mantener a las personas de edad dentro de la poblacién activa méas
tiempo de lo que aguantarian a plena jornada. De esta forma puede reducir
la carga sobre los sistemas de pensiones, en la medida en que mantiene
a las personas cotizando mas tiempo de lo que lo harian de otra manera.
Desde el punto de vista de las empresas, puede representar una forma im-
portante de mantener valiosas competencias y habilidades dentro de las
empresas y transferir conocimientos a los empleados mas jévenes. Final-
mente, desde el punto de vista del individuo, para muchas personas resulta
un modelo atractivo que permite aliviar el estrés laboral al reducir las ho-
ras de trabajo. También tiene beneficios psicolégicos evitar una transicién

4 Alcover, C. M. (2015): “Bridge employment: Transitions from career employment to
retirement and beyond”, en Parry, E. y McCarthy, J. (eds.) (2016): The Palgrave Handbook of
Age Diversity and Work. London: Palgrave Macmillan, pp. 225-262.
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abrupta a la jubilacién y empezar a acostumbrarse a una vida con mayores
componentes de ocio.

Dos son los indicadores que nos permiten conocer la incidencia con
la que en Esparia se estda produciendo la jubilacién progresiva. El primer
método consiste en analizar la incidencia del trabajo a tiempo parcial en-
tre los trabajadores mayores, el cual suele asociarse (sobre todo entre los
varones) con un paso intermedio antes de la jubilacién. Asumiendo que los
trabajadores vienen de trabajar con anterioridad a jornada completa, un
mayor peso relativo de la ocupacién a tiempo parcial se relacionaria con
un mayor porcentaje de personas que estarian realizando una transicién
progresiva a la jubilacién.

El gréfico 12 recoge el porcentaje de hombres y mujeres, con edades
comprendidas entre los 50 y los 69 afos, que en el afio 2012 estaban tra-
bajando a tiempo parcial en los paises de la UE. Con el fin de simplificar
el gréfico, se ha procedido a una seleccién de los paises en funcién de su
mayor o menor incidencia de la contratacién a tiempo parcial. Debido a la
feminizacién que caracteriza a este tipo de contratos, la agrupacién de los
paises en estos dos grupos se ha realizado tomando como punto de referen-
cia a las mujeres. Finalmente, el grafico incluye el porcentaje de contrata-
dos a tiempo parcial en Espafia en el afio 2006 y 2012 con el fin comparar
las dinamicas antes y después de la actual crisis econémica.

En el afio 2012, un tercio de las mujeres en edad madura de la Unién
Europea estaban trabajando a tiempo parcial. Como ya hemos apuntado,
este tipo de contrataciéon es mucho mas frecuente en el caso de las mu-
jeres (el triple, para ser exactos) que en el de los hombres (11%). Existen
diferencias significativas por paises. En el primer conjunto de paises la in-
cidencia de los contratos a tiempo parcial es muy alta. Destacan especial-
mente Holanda (80%) y Suiza (72%), donde méas de 7 de cada 10 mujeres
que trabajan lo hacen a media jornada. Esta cifra se reduce ligeramente en
Bélgica (54%), Alemania (51%) y Reino Unido (48%), donde son alrededor
de una de cada dos las que trabajan a jornada parcial. En el otro extremo
se sitian paises del sur y del este europeo como Bulgaria (4%), Eslovaquia
(8%), Hungria (12%), Grecia (12%) y Lituania (13%). En este conjunto de
paises la proporcién de mujeres que trabajan a tiempo parcial es inferior
al 13%. Espaiia se sittia en una posicién intermedia, aunque por debajo de
los niveles medios de la UE-28. Ademas, la proporcién de trabajadoras a
tiempo parcial incluso ha disminuido ligeramente desde el 25% en el afio
2006 al 21% en 2012. En comparacion con las mujeres, para los hombres
en edad madura de la Unién Europea el trabajo a tiempo parcial parece
un comportamiento més bien residual, con valores que oscilan entre el 3%
en Bulgaria y el 25% en Holanda. Espafia es uno de los paises con menor
incidencia entre los varones.
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Grafico 12 - Trabajadores a tiempo parcial de 50 a 69 afios seguin sexo en algunos paises europeos. En por-
centaje respecto al total de los trabajadores de ese grupo de edad. 2012
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Fuente: elaboracién propia a partir de INE (2007): Encuesta de Poblacién Activa. Salida del mercado laboral y tran-
sicién hacia la jubilacion definitiva; INE (2013): Encuesta de Poblacién Activa. Transicién del mercado laboral a la
jubilacion; y Eurostat (2012): Labour force survey, médulo ad hoc.

Si diéramos como cierta la idea de que el trabajo a tiempo parcial se
relaciona con una estrategia puesta en marcha por los trabajadores para
hacer mas gradual su transicién a la jubilacién, afirmariamos que el 21%
de las mujeres espafiolas y el 4% de los hombres de entre 50 y 69 afios en
2012 estarian preparando la jubilacién bajando la intensidad de su ofer-
ta laboral. Sin embargo, hay que ser precavidos a la hora de realizar tal
afirmacién. Como muchas mujeres ya trabajan a jornada parcial cuando
la jubilacién atin queda muy lejos (el ejemplo més conocido son las holan-
desas), no se puede hablar de una transicién gradual, sino simplemente de
una continuacién de su modo de empleo habitual. Cuando se analizan los
motivos por el que las personas (de 50 a 64 afios) tienen jornadas parciales
nos encontramos con que la principal razén se relaciona inequivocamente
con la imposibilidad de haber encontrado un trabajo a tiempo completo,
especialmente entre los hombres®,

Una via alternativa que permita estimar el peso real de la jubilacién
progresiva lo encontramos en los médulos ad hoc de la EPA. En el cuestio-
nario se pregunté especificamente a los trabajadores de la Unién Europea

4 Los autores sugieren acudir a las series temporales de la EPA elaboradas por el INE
en su pagina web, www.ine.es
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Grafico 13 - Personas de 50 a 69 afios que redujeron la jornada laboral como medida para hacer una transi-
cién gradual a la vejez. En porcentaje. 2012
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Nota: datos no disponibles de Malta para las mujeres y de Croacia, Eslovaquia, Irlanda, Letonia y Reino Unido.
Fuente: elaboracion propia a partir de Eurostat (2012): Labour force survey, modulo ad hoc.

si habian reducido su jornada laboral como medida para hacer una transi-
cién gradual a la vejez (grafico 13). Los porcentajes varian mucho de un pais
a otro, pero generalmente son mucho mas bajos que las tasas de incidencia
del trabajo a jornada parcial en general. Los valores maés altos se registran,
en el caso de los hombres, en Holanda (23,7%), Suecia (18,4%) y Finlandia
(16,19%). Holanda también se encuentra entre los paises con mayor porcenta-
je de empleo a jornada parcial para las personas de 50-69 afos de edad (véa-
se el grafico 12), pero no los otros dos paises, que se encontrarian en valores
intermedios (ni tan siquiera estian en el grafico anterior). Las proporciones
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mas bajas se registran en Hungria (2,1%), Alemania (2,1%) y Espana (2,4%).
Las mujeres espafiolas (1,8%), hungaras (1,9%) y chipriotas (1,9%), son las
que menos emplearon esta estrategia de transito a la jubilacion; mientras
que las mujeres de Bélgica (20,8%), Finlandia (19,6%) y Holanda (15,7%)
son las que en mayor medida redujeron gradualmente su participacién en el
mercado laboral como paso intermedio a la jubilacién definitiva.

En suma, podemos destacar dos conclusiones principales a partir de
los datos de los graficos 12 y 13. En primer lugar, y con la excepcion de Ho-
landa, no hay una asociacién entre mayor incidencia de la jornada parcial
y un mayor porcentaje de personas que redujeron su jornada. Esta conclu-
si6én nos lleva a ser cautos en el futuro en cuanto al uso de este indicador
como aproximacion indirecta a la jubilacion progresiva. En segundo lugar,
podemos afirmar que en Espaia casi no existe una practica de jubilacién
progresiva con el fin de realizar una transiciéon gradual a la vejez. Esto nos
aleja de un modelo que no solamente esta muy extendido en otros paises de
nuestro entorno europeo, como es el caso de los paises del norte de Europa,
sino que los expertos recomiendan como compromiso éptimo entre eficien-
cia econémica y sostenibilidad social. En el afio 2012, sélo un 3,2% de la
poblacién encuestada en el médulo ad hoc de la EPA afirmé haber reducido
su jornada laboral para realizar una transicién progresiva al retiro.

Existe una legislacién compleja (y que ha cambiado varias veces en los
ultimos afios) que regula la jubilacién parcial, permitiendo una remunera-
cién por el tiempo dedicado al trabajo y una pensién por el resto del tiempo.
A este segmento de la poblacion, que se corresponde con los “ocupados con
pension” del grafico 8, se le pregunt6 cudl habia sido la principal razén para
continuar activos en el mercado laboral, pese a estar percibiendo ya una
pension. Los motivos de su continuidad en el mercado de trabajo nos permi-
ten estimar cudl es el peso relativo de los dos nuevos factores determinantes
de la jubilaciéon que indicabamos en el cuadro 1: los factores de necesidad y
los factores de retencion. Recordemos que los factores de necesidad se rela-
cionan con las razones financieras que obligan al trabajador a postergar su
salida definitiva del mercado laboral; mientras que los factores de retencion
de los trabajadores tienen que ver con determinantes “benévolos”, como son
el ajuste de las condiciones laborales o la satisfaccién en el trabajo.

En el grafico 14 las razones que son financieras incluyen el estable-
cimiento o el aumento de los futuros derechos de pensién de jubilacién,
proporcionando suficiente ingreso personal o familiar, o0 una combinacién
de ambos, mientras las razones no financieras solamente se pueden captar
con la categoria residual “ninguna” de las anteriores razones. En promedio,
el 98% de las personas que reciben una pensién de vejez y que contindan tra-
bajando lo hacen principalmente por razones financieras, mientras que sélo
un 2% lo hacen por motivos no financieros. Dicho de otro modo, los factores
de necesidad prevalecen absolutamente sobre los factores de retencion.
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Grafico 14 - Razon principal para seguir trabajando y recibiendo una pension segtin el nivel educativo y el
sexo. En porcentaje. 2012
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Fuente: elaboracion propia a partir de INE (2013): Encuesta de Poblacién Activa. Transicion del mercado laboral a
la jubilacién.

En funcién del sexo, no se aprecian grandes diferencias en cuanto a
la importancia de los factores de necesidad. El 45% de las mujeres trabaja
para proporcionar suficientes ingresos personales o al hogar, el 28% para
adquirir o incrementar los futuros derechos de pensién de jubilacién y el
25% por una combinacion de los dos. El comportamiento es similar entre
los hombres, si bien en su caso trabajar con el fin de adquirir més derechos
de pension es algo mas frecuente que en el caso de las mujeres.

En suma, proporcionar suficientes ingresos personales o al hogar jun-
to con adquirir derechos es, con mucho, el factor de necesidad mas comun
entre hombres y mujeres que perciben una pensién al mismo tiempo que
permanecen ocupados en el mercado de trabajo. Las diferencias por nivel
educativo son reveladoras. El motivo financiero asociado a adquirir mas
derechos es mas importante para los menos cualificados, porcentaje que
desciende conforme aumenta el nivel educativo.
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5. Pensiones, pobreza y privacion material entre las personas
mayores

5.1. La pobreza relativa: ;una brecha generacional?

La tasa de pobreza, que se define como la proporcion de la poblacion
que tiene una renta inferior a un umbral de pobreza definido —-normalmen-
te por debajo del 50% o 60% de la renta disponible mediana después de
impuestos y transferencias—, mide el riesgo de pobreza y exclusién social #.
Es, por tanto, una medida que nos permite identificar y analizar la falta de
acceso a los recursos econémicos por parte de un segmento concreto de la
poblacién. Hemos extraido de la base de datos de Eurostat toda una serie
de indicadores sobre el “riesgo de pobreza” de las personas mayores en la
Unién Europea con el fin de determinar cudl es la situacién de los mayo-
res en Espafia con respecto a otros paises de nuestro entorno. El siguiente
grafico de barras (grafico 15) compara las tasas de pobreza de la poblacién
residente de una seleccién de paises europeos en funcién del sexo y la edad.
Los paises se han ordenado segtin el nivel de pobreza de los hombres ma-
yores de 65 afios. Como puntos de comparacion se muestran también las
tasas de pobreza entre la poblacién menor de 65 afios.

Grafico 15 - Tasa de pobreza relativa en la UE segtin sexo y grupo de edad. 2015
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Nota: se define la tasa de pobreza relativa como el porcentaje de la poblacién que tiene como renta disponible
menos del 60% de la renta disponible mediana de cada pais.
Fuente: elaboracién propia a partir de datos de Eurostat.

4 Requena, M., Salazar L. y Radl, J. (2013): Estratificacién social. Madrid: McGraw Hill.
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En Espana, el grafico 15 muestra que los hombres mayores de 65 afios
tienen una tasa de pobreza relativa mas baja (11%) que la del conjunto de
la UE-28 (16%). Ademas, se aprecia una mayor incidencia de la pobreza
entre las mujeres que entre los hombres, aunque se trata de una diferencia
menos acusada que la que se observa en la mayoria de los paises europeos.
Como principales explicaciones de esta diferencia de género hay que sefia-
lar la brecha salarial y la diferencia en los tiempos de cotizacién, que ya
fueron mencionados anteriormente y que, segiin la férmula de computo de
las pensiones, implican la existencia de una brecha en el nivel de ingresos
en la vejez. Por ejemplo, en el afio 2015, las mujeres que recibian pensiones
(contributivas) lo hacian con un valor medio de 683,4 euros mensuales,
mientras que los hombres percibian 1.100,67 euros de promedio®.

La gran peculiaridad del caso espafiol en esta comparativa europea es
que la pobreza es mucho més moderada entre la poblacién mayor que entre
la poblacién menor de 65 afios. De hecho, la tasa de pobreza practicamente
se duplica en el grupo de edad mas joven. Sélo en Hungria se observa un
patrén semejante, pero con niveles absolutos mas bajos de pobreza, tan-
to entre los jévenes como entre los mayores. Francia y Holanda también
muestran muchas similitudes con Espana, si bien en esos paises existe una
ventaja menor de las generaciones mayores. Se puede concluir que la po-
breza entre la poblacién mayor en Espafia es menor, aunque no muy lejos
del promedio de Europa, pero destaca la marcada desigualdad con respecto
a la poblacién en edad de trabajar, entre la que la pobreza monetaria es un
fenémeno mucho mas frecuente en Espafia que en los paises de su entorno.
En resumen, si comparamos la pobreza en Espana con el promedio euro-
peo, vemos que los mayores de més de 65 afios estdn mejor situados y los
de menos de 65 anos estan peor.

El grafico 16 muestra la evolucién de la pobreza monetaria a lo largo
de la tltima década entre la poblacién mayor de 65 afios, pero ahora nos
interesan exclusivamente las personas que se autodefinen como jubiladas,
para examinar posibles cambios temporales en la pobreza en la vejez. Com-
paramos la situacién en Espafia con la media de la Unién Europea de los
27 paises. Es interesante ver que durante la crisis econémica ha bajado la
pobreza de los jubilados en Europa, y especialmente en Espana. Por su-
puesto, ello no es principalmente la consecuencia de una subida absoluta
de las pensiones, sino de la mejora relativa con respecto al salario medio,
que se redujo debido a la recesién.

% Datos del Anuario de Estadisticas del Ministerio de Empleo y Seguridad Social
(2015). Disponible en http://www.empleo.gob.es/es/estadisticas/anuarios/2015/index.htm
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Grafico 16 - Evolucion de la tasa de pobreza de las personas jubiladas mayores de 65 afos por sexo. 2005-2015
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Nota: se define la tasa de pobreza relativa como el porcentaje de la poblacién que tiene como renta disponible
menos del 60% de la renta disponible mediana de cada pais.

Fuente: elaboracién propia a partir de datos de Eurostat.

Por otro lado, resulta llamativo que, mientras que en la media euro-
pea encontramos una mayor tasa de pobreza femenina —unos tres puntos
porcentuales por encima de los varones, diferencia que se mantiene estable
durante practicamente todo el periodo de observacién—, en Espafia la situa-
cion es la inversa. Excepto en un momento puntual en el inicio de la crisis
en el ano 2008, donde las mujeres jubiladas tienen una tasa de pobreza
superior a la observada en los varones jubilados, ellas se encuentran en una
ventaja relativa.

5.2. Dimensiones de estratificacion social en la vejez

Otro importante punto de destacado interés para nuestros proposi-
tos es la estratificacion social entre las personas mayores. Entre los dife-
rentes ejes de desigualdad, el que tiene que ver con las diferencias étnicas
cobraré creciente relevancia en las futuras cohortes de jubilados*. En una
reciente investigacion, Heisig y colaboradores*’ analizan los datos de la

4 Henkens, K., van Dalen, H., Ekerdt, D., Hershey, D., Hyde, M., Radl, J., van Solinge,
H., Wang, M. y Zacher, H. (2017): “What We Need to Know about Retirement: Pressing Issues
for the Coming Decade”. The Gerontologist. Disponible en https://doi.org/10.1093/geront/gnx095
47 Heisig, J. P., Lancee, B. y Radl, J. (2017).
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Encuesta de Condiciones de Vida (ECV)* con el fin de examinar las bre-
chas étnicas en los ingresos de la tercera edad desde una perspectiva eu-
ropea comparada. Estas brechas se definen como la diferencia relativa en
los ingresos personales de pensiones publicas (y privadas de capitalizacién
siempre que sea de participacién obligatoria) entre nativos e inmigrantes
NO europeos.

La tabla 1 muestra un extracto de los hallazgos del citado estudio
que ilustra que en Espafia la brecha étnica es especialmente amplia. En el
promedio de los 16 paises europeos analizados, los hombres inmigrantes
reciben ingresos de pensiones (ajustados por edad y estatus socioeconémi-
co) que son un 28% mas bajos que los nativos (29% en el caso de las muje-
res). En contraste, en Espafa los ingresos anuales brutos de pensiones de
los hombres inmigrantes de terceros paises se sittan un 35,3% por debajo
del promedio de los nativos, y las mujeres inmigrantes ni tan siquiera se
aproximan a la mitad del valor de las nativas espanolas (-55,4%), que a su
vez esta por debajo de la mitad del de los hombres nativos. Es cierto que
el boom migratorio se produjo en Espafia sélo a partir del afio 2000, muy
reciente si lo comparamos con otros paises como por ejemplo Holanda.
Esta es la razén por la que los inmigrantes en Espafia tienen un perfil
demografico muy especifico. En su mayoria, se trata de inmigrantes eco-
némicos que llegaron jévenes al pais y cuya jubilacién estd atin muy lejos
de suceder, asi que hay esperanza de que las brechas étnicas se moderen
en las proximas décadas. No obstante, el grado de desigualdad étnica des-
velada en el estudio de Heisig® es verdaderamente preocupante, y motivo
para vigilar la situacién econémica de los inmigrantes jubilados con mu-
cha atencién en el futuro.

Tabla 1 - Brecha étnica en los ingresos de las personas jubiladas en Espaia en funcion del sexo y origen
étnico. 2004-2013

Hombres Mujeres

Nativos Inmigrantes Nativas Inmigrantes

Ingresos en euros (65+ afnos) 13.328 8.642 5.616 2.503

Fuente: Heisig, J. P, y Radl, J. (2017):“Adding Scars to Wrinkles? Long-run Effects of Late-Career Job Loss on Reti-
rement Behavior and Personal Income”. Work, Aging & Retirement.

4 En terminologia inglesa “European Statistics on Income and Living Conditions”
(EU-SILC).
4 Heisig, J. P,, Lancee, B. y Radl, J. (2017).
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Junto con la tasa de pobreza y la desigualdad étnica, otra forma de
aproximarnos al analisis de la desigualdad econémica es el indicador de la
privacion material. A diferencia de las medidas de pobreza habitualmente
utilizadas, éste es un enfoque mas “cualitativo”, que se fija en la disponi-
bilidad de determinados recursos en el entorno vital de las personas. Es
probablemente la manera mas adecuada de medir la pobreza absoluta en
el contexto de los paises desarrollados, dado que es capaz de detectar la
falta de cobertura de distintas necesidades basicas®. En la quinta oleada
de SHARE, como reaccién a la crisis econémica, se introdujo una serie de
items que permitieran estimar la privacién material de los mayores en Eu-
ropa’!. Por las situaciones econdmicas especificas de las personas mayores
-y en particular por la alta tasa de propiedad de vivienda en el contexto
esparfiol, que dificulta la estimacion de las tasas convencionales de pobreza
relativa— parece una perspectiva oportuna para complementar los analisis
focalizados en componentes de renta.

Utilizaremos la escala de privacién material ofrecida por SHARE, que
incluye los siguientes items, todos recogidos a nivel del hogar®: 1) no poder
permitirse econémicamente comer carne, pescado o ave mas que tres veces
ala semana; 2) no poder permitirse econémicamente comer fruta y verdura
mas que tres veces a la semana; 3) poder permitirse comprar regularmente
los alimentos y articulos de consumo doméstico que se necesitan; 4) poder
permitirse al menos una vez al afio pasar unas vacaciones de una semana
fuera de casa; 5) poder permitirse un gasto inesperado (correspondiente
con el 60% de la renta mediana del hogar nacional) sin pedir prestado nin-
gun dinero; 6) haber seguido vistiendo ropa ya gastada porque no se podia
permitir comprar ropa nueva; 7) haber seguido usando zapatos que estaban
gastados porque no se podia permitir comprar otros nuevos; 8) haber pa-
sado frio para ahorrar en calefaccion; 9) haber estado sin gafas o sin poder
cambiar de gafas a pesar de necesitarlas porque no se podia permitir com-
prar unas nuevas; 10) haber aplazado visitas al dentista; 11) haber tenido
una ocasién en la que necesitaba ver a un médico, pero no pudo hacerlo
debido al coste que le habria supuesto. En los items 6-11 el periodo de refe-
rencia fueron los dltimos 12 meses. El indice compuesto utilizado mide la
privaciéon material en una escala continua de cero a uno.

El gréfico 17 recoge la incidencia de la privaciéon material entre la
poblacién mayor de 50 afios® en funcién de las diferencias segtn el sexo
y el estado civil. En Espaiia, el 15% de los mayores experimenta dificulta-
des en cuanto al acceso a las necesidades basicas. A nivel agregado, no se

%0 Requena, M., Salazar, L. y Radl, J. (2013).

51 Malter, F. y Bérsch-Supan, A. (eds.) (2015): SHARE Wave 5: Innovations & Methodo-
logy. Munich: MEA, Max Planck Institute for Social Law and Social Policy.

2 Malter, F. y Borsch-Supan, A. (eds.) (2015).

3 Para mas detalle sobre el modo en que se ha construido este indicador, sugerimos
acudir a la documentacién de SHARE editada por Malter, F. y Borsch-Supan, A. (2015).
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Grafico 17 - Incidencia de la privacion material de las personas de 50 y mas afos en funcion del sexo y el
estado civil. 2013

35
" Hombres ™ Mujeres H Total
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Casado/ pareja de Soltero Divorciado/ separado Viudo Total
hecho

Fuente: elaboracién propia a partir de SHARE, quinta oleada 2013.

aprecia practicamente ninguna diferencia entre hombres y mujeres®; las
diferencias vienen determinadas por el estado civil. Dada la centralidad que
en Esparfia tiene la unidad familiar como fuente de bienestar econémico y
emocional en la dltima etapa del ciclo vital>, las personas casadas son las
que menos privacion material experimentan. Como era de esperar, las ma-
yores diferencias se revelan en el resto de las categorias.

A la luz de los datos ofrecidos en el griafico 17, podemos afirmar que
existen diferencias llamativas en funcién de cuél sea la situacion familiar,
especialmente entre las mujeres. Resulta revelador que las mujeres solteras
tengan un riesgo de privacién material inferior al de los hombres solteros.
Podria explicarse, en parte, por el hecho de que las mujeres de estas cohor-
tes decidieran, o se vieran forzadas a, primar su carrera profesional en de-
trimento de la formacién de un ntcleo familiar®. La tasa de prevalencia de

5 Un resultado logico teniendo en cuenta que se trata de un indicador a nivel de hogar
y que la mayoria de las personas mayores en Espafia se clasifican dentro de la categoria de
parejas heterosexuales (véanse los datos del Censo de Poblacion y Viviendas 2011 en la pagina
web del INE).

% Sanchez-Dominguez, M. (2016): “Familia y bienestar en la salud: La experiencia de
las madres del baby boom en Espafia”’. Panorama Social, n. 23, p. 73-90.

% Estas cohortes de mujeres son las que experimentaron la expansion educativa que se
inici6, como ya hemos apuntado con anterioridad, a mediados de la década de 1950, provocada
por un creciente nivel de industrializacién. El analfabetismo descendié del 23% en 1940 al 12%
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privacion es mucho mas alta entre las mujeres divorciadas y separadas que
entre los hombres en la misma situacién familiar. Un tercio de las mujeres
divorciadas experimentan dificultades en el acceso a las necesidades basi-
cas, mientras que en el caso de los hombres este porcentaje es 11 puntos
menor. De manera parecida, vemos que la privacién material es un fenéme-
no mas comun entre las viudas que entre los viudos.

Estos resultados, en linea con hallazgos previos sobre el nivel de las
pensiones®, apuntan a las mujeres divorciadas como el grupo mas vulnera-
ble ante la privaciéon material. Esta mayor vulnerabilidad debe contextuali-
zarse dentro de una divisién tradicional del trabajo en las parejas espafo-
las, donde la pérdida del marido supone un coste econémico especialmente
acusado para estas mujeres. En el otro extremo se situarian las mujeres
solteras. La ausencia de cargas familiares, sobre todo asociadas con la ma-
ternidad, se traduciria en carreras laborales mas continuas, lo que supone
una clara ventaja en el bienestar econémico en la vejez.

Junto con el estado familiar, el nivel de capital humano también pro-
tege de situaciones de vulnerabilidad desde el punto de vista de la privacién
material, especialmente a partir de los 65 afios. El grafico 18 compara el
grupo de los “j6venes mayores” (entre 50 y 64 afos) con el de la “tercera
edad” (de 65 y mas afios). Para el conjunto de la poblacién, los mayores de
65 anos tienen una probabilidad algo mas baja de padecer privacion mate-
rial (17%) si los comparamos con los jévenes mayores (18%). A la vista de
estos datos, parece claro que los actuales pensionistas no son un grupo de
especial riesgo en cuanto a la cobertura de sus necesidades materiales basi-
cas. Esta misma tendencia es mostrada por los datos de EU-SILC?®, donde
se confirma que las personas mayores en Espana sufren de poca privacion
material en comparaciéon con otros paises, hecho que se atribuye, entre
otros factores, a la alta tasa de propiedad de viviendas®. Cuando descende-
mos al analisis de cada nivel educativo, la brecha en la privacién material
es bastante mas marcada. Los niveles de privacién material oscilan entre

en 1970, y al mismo tiempo aumentaba la proporcién de mujeres con titulos universitarios. Para
un analisis de las consecuencias del mayor nivel educativo de las mujeres sobre los procesos
de formacion familiar recomendamos acudir a: Martinez Pastor, J. 1. (2006): “La homogamia
educativa de las nuevas mujeres espanolas”. Revista Internacional de Sociologia, n. 64(43), pp.
69-94.; y Requena, M. y Salazar, L. (2006): “El papel de la educacién en la transicion demografi-
ca de las mujeres madrilefas”. Revista Internacional de Sociologia, n. 64(43), pp. 9-33.

57 Pérez Ortiz, L. (2006): La estructura social de la vejez en Espaiia: Nuevas y viejas
formas de envejecer. Madrid: Instituto de Mayores y Servicios Sociales. IMSERSO Serie Docu-
mentos Estadisticos.

38 EU Statistics on Income and Living Conditions (EU-SILC) es la fuente de datos de
referencia para comparar la distribucién del ingreso y la inclusién social en la Unién Europea.

3 Comisiéon Europea (2015): The 2015 Pension Adequacy Report: current and futu-
re income adequacy in old age in the EU. Luxembourg: Publications Office of the European
Union. Directorate-General for Employment, Social Affairs and Inclusion & Social Protection
Committee.
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un 6% y un 22%, en mayores de 65 anos con estudios terciarios y menos
de Primaria, respectivamente; y entre un 9% y un tercio de los mayores
jovenes con estudios universitarios y menos de Primaria, respectivamente.

Resulta sorprendente que la generaciéon mas joven tenga riesgos rela-
tivos mas altos a pesar de estar todavia en edad de trabajar y de tener ni-
veles superiores de educacién. En el grafico 18 se aprecia perfectamente la
esperada asociacién negativa entre privacion material y educacion. Cuanto
mas alto es el nivel educativo, menor es la incidencia de la privacién. Por otro
lado, y de especial interés para este capitulo, el riesgo de privacién es practi-
camente inexistente para las personas mayores de 65 afios con nivel educati-
vo universitario. Si bien el riesgo de privacién desciende conforme aumenta
el nivel educativo, el riesgo es siempre mayor para la poblacién de entre 50
y 64 anos para cada una de las categorias educativas. Evidentemente, no se
puede distinguir entre efectos de edad y efectos de cohorte en esta imagen
panoramica, pero parece una hipétesis plausible que cuando las cohortes de
los actuales trabajadores mayores estén jubiladas, sus indices de privacién
seran mayores que los de la generacion actual de pensionistas®.

Grafico 18 - Incidencia de la privacion material en funcion del nivel de educacién y el grupo de edad. 2013
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W 65+ afios

18,4%

17,6%

13,4%
12,4%

Menos que primaria Primaria Secundaria baja Secundaria alta Terciaria Total

Fuente: elaboracién propia a partir de SHARE, quinta oleada 2013.

° Mientras que en el presente anélisis nos hemos centrado en las diferencias existen-
tes segun el estado civil, la cohorte y el nivel educativo, también existen importantes diferen-
cias en la privacion material segtin el estatus migratorio y la clase social. Para mas detalles
véase: Sarasa, S., Navarro-Varas, L. y Porcel, S. (2016): “Clase social y privacién material entre
los inmigrantes de paises pobres en Cataluna”. Revista Espaiiola de Investigaciones Socioldgi-
cas, n. 156, pp. 117-139.
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6. Planificacion de la jubilacion

En este tltimo apartado examinaremos diferentes dimensiones referi-
das a la preparacién para la tercera edad de las futuras generaciones de ju-
bilados. Primero, nos fijaremos en las expectativas de los actuales trabaja-
dores sobre el ritmo o programacion de su jubilacién para luego examinar
la incidencia de fuentes privadas de ingresos entre los actuales jubilados y
el ahorro privado de los trabajadores actuales, ademas de sus conocimien-
tos financieros.

Grafico 19 - Probabilidad estimada de trabajar mas alla de los 63 afos segtn el nivel educativo. En porcentaje.

2015
HOMBRES MUJERES
Terciaria 69,9 71,3

Fuente: elaboracién propia a partir de SHARE, sexta oleada 2015.

En el grafico 19 se exploran las expectativas de los actuales trabajado-
res acerca de su edad de jubilacién. Para ello, hacemos uso de una pregunta
en SHARE sobre la probabilidad con la que se ven los encuestados (hasta
los 62 afios) trabajando después de cumplir los 63 afios. Diferenciamos en-
tre hombres y mujeres y segin el nivel educativo. Curiosamente, para los
hombres la probabilidad de seguir trabajando a esta edad no varia mucho
entre los distintos niveles educativos. Los valores medios estdn compren-
didos entre el 66% y 72%, y no se aprecia ninguna tendencia lineal en la
relacién entre el nivel educativo y la expectativa de seguir trabajando a los
63. Resulta muy interesante el contraste con las mujeres, que en su conjun-
to tienen una probabilidad estimada significativamente mas baja de seguir
activas a esa edad. Ademas, entre ellas hay una asociacion bastante clara,
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aunque no perfectamente lineal, con el nivel educativo. Mientras que las
menos formadas ven s6lo un poco méas probable seguir trabajando (con
un 55,5%) en comparacién con las mujeres que afirman que no seguiran
trabajando, las mujeres con educacion superior responden que se ven tra-
bajando con un 71,3% de probabilidad, mas incluso que los hombres con
educacién superior.

6.1. Fuentes de ingresos de jubilacion mds alld de la pension piiblica

La planificacién financiera para la jubilacién puede incluir diferentes
componentes, pero es previsible que para muchas personas que son tra-
bajadores en el dia de hoy la pension publica ya no proveera un nivel de
ingresos suficiente para mantener su estilo de vida después de abandonar el
trabajo remunerado. En el siguiente paso del andlisis empleamos los datos
de SHARE para examinar la cobertura de diferentes fuentes de ingresos,
publicas y privadas, de los jubilados actuales. La imagen que transmite la
tabla 2 no puede ser mas clara: los ingresos de practicamente la totalidad
de los jubilados dependen casi exclusivamente de sus pensiones de la Se-
guridad Social.

Tabla 2 - Poblacion jubilada segun el origen de sus ingresos y sexo. En porcentaje. 2015

Pension Pension de Pension privada Ingresos de

publica empresa (seguro de vida, etc.) alquiler
Hombres 95,05 1,40 1,17 2,74
Mujeres 90,58 0,50 1,40 2,00
Total 93,40 1,07 1,25 2,47

Fuente: elaboracién propia a partir de SHARE, sexta oleada 2015.

Mientras que el 95% de hombres y el 91% de mujeres jubiladas cobran
una pension publica, hay sélo pequefias minorias que cuentan con ingresos
de fuentes privadas. Sélo algo mas de un 1% recibe ingresos de una pensién
privada, y el porcentaje de los que tienen una pensién de empresa es leve-
mente mas alto. Segtin esta categorizacion, los ingresos por alquiler, curio-
samente, constituyen la fuente mas importante de ingresos privados para
los jubilados espafioles. Por supuesto, la gran mayoria de ellos también
dispone de su vivienda de residencia en régimen de propiedad, mayormen-
te ya exenta de hipoteca. A la luz de estos datos, es evidente que para que
en el futuro no se produzca una insuficiencia de las pensiones es necesario
que aumente de forma significativa la actividad de ahorro privado. Aunque
desde el afio 2013 se viene registrando una tendencia al alza en los planes
de pensiones privados®!, el nivel de partida es muy bajo.

¢! Comisién Europea (2015), pp. 123.
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La Encuesta sobre el Ahorro y la Jubilacion del Instituto de Pensiones
del BBVA, realizada en octubre de 2016%, profundiza en algunos aspectos
de notable interés para nuestro capitulo: los conocimientos de las personas
sobre el sistema de pensiones y sus actitudes hacia el ahorro.

Segun este estudio, siete de cada diez encuestados reconocen estar
poco o nada informados sobre su propia jubilacién. Ademas, revela varios
aspectos interesantes sobre las percepciones de la poblacién hacia la planifi-
cacién financiera. Por ejemplo, la gran mayoria de la poblacién ve necesario
ahorrar para el futuro (79%). Asimismo, la mitad de los encuestados afirma
estar realizando alguin tipo de ahorro para su vejez, con una media de ahorro
de 283 euros por mes. Obviamente, esto representa un cambio a gran escala
con respecto a la situacién los jubilados actuales que acabamos de examinar.
Cuando se pregunta a la gente sobre qué podria hacer el Gobierno para in-
crementar la capacidad de ahorro, la medida mas apoyada es que favorezca
el crecimiento de los salarios. Desde este punto de vista, el mayor problema
de los actuales trabajadores no es la falta de conciencia de la necesidad de la
preparacion financiera de la jubilacién, sino la posibilidad material de reali-
zar un ahorro significativo con el nivel de ingresos disponible.

6.2. Los conocimientos financieros

Tras haber analizado diferentes aspectos del abandono del trabajo re-
numerado y los ingresos en la vejez enfocandonos en la actual generacion
de jubilados, ahora seguimos fijando nuestro centro de interés en los que
actualmente ain estdn activos en el mercado laboral, y, por tanto, la si-
guiente generacién de pensionistas. En concreto, tras conocer el modo en
que estan ya ahorrando para su jubilaciéon los trabajadores actuales, ahora
nos interesa saber en qué medida poseen los conocimientos necesarios para
invertir con éxito en productos financieros. Queremos averiguar hasta qué
punto estan preparados para contrarrestar el futuro declive del valor de las
pensiones publicas tomando decisiones de inversién y ahorro.

Los conocimientos financieros se refieren especificamente a la capa-
cidad para comprender la légica de los productos financieros, y mas gene-
ralmente, a la competencia de manejar dinero de forma responsable®. Se
mide habitualmente con preguntas sobre la inflacién, las tasas de interés,
la diversificacién de riesgos y, a veces, con ejercicios basicos de calculo.
Arraigado en la teoria liberal econémica, el concepto de “cultura financie-

2 Instituto BBVA de Pensiones (2016): Las pensiones y los hdbitos de ahorro en Espaiia
1V Encuesta del Instituto BBVA de Pensiones (octubre 2016). Disponible en https://www.jubila-
ciondefuturo.es/encuesta2016/

0 OECD (2005): Improving Financial Literacy. Analysis of Issues and Policies. Paris:
Organization for Economic Co-operation and Development.
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ra” (financial literacy en el discurso anglosajon) emergi6 a principios de los
afios 2000 y se basa en la nociéon de que los mercados necesitan de unos
consumidores bien informados para funcionar adecuadamente®. Segtn
esta literatura, los mercados financieros, en particular, estan plagados de
un nivel de ahorro sub-6ptimo en muchos segmentos de la poblacién, cuyo
comportamiento se sefiala como miope porque resultara en ingresos inade-
cuados en la vejez. Desde entonces numerosos estudios han comprobado
que los niveles promedio de conocimientos financieros generalmente dejan
mucho que desear® ,

En la linea de esta argumentacién, pasamos a continuacion a resumir
la evidencia mas reciente disponible con respecto a la cultura financiera
en Espafa. Aunque hay que tener en cuenta que ésta procede de actores
interesados —empresas privadas del sector financiero—, permite arrojar luz
sobre un fenémeno poco conocido, pero de considerable relevancia si ha-
blamos del futuro de la jubilacién en Espania.

Un reciente informe de ICEA (Investigacion Cooperativa entre En-
tidades Aseguradoras y Fondos de Pensiones) —se trata de la asociacion
del sector seguros en Espafa para fines de estadistica y estudios para sus
socios— recogi6 datos de una encuesta realizada a 1.700 personas adultas,
llevada a cabo en el verano del 2014 via online, y que incluye una bate-
ria estandar de preguntas sobre conocimientos financieros®. Un hallazgo
basico resaltable es que s6lo una de cada tres personas encuestadas supo
contestar correctamente a las tres preguntas de eleccién multiple que mi-
den el conocimiento sobre la tasa de interés, la inflacién y la diversifica-
cién de riesgos. Otro tercio de los participantes en la encuesta contestaron
como maximo una pregunta correctamente, una clara muestra de unos co-
nocimientos débiles. Como es habitual en todos los paises®®, los hombres
tienen niveles medios de conocimientos financieros superiores a los de las
mujeres. Ademas, hay mejores resultados entre las personas mas mayores.
Supuestamente ello se debe a que los jévenes manejan pocos productos
financieros y s6lo aumentan su interés en el ahorro cuando sube su ca-
pacidad de inversion y se van acercando a la jubilaciéon. En cuanto a las

% Giesler, M. y Veresiu, E. (2014): “Creating the responsible consumer: Moralistic go-
vernance regimes and consumer subjectivity”. Journal of Consumer Research, n. 41(3), pp.
840-857.

% Lusardi, A. y Mitchell, O. S. (2014): “The economic importance of financial literacy:
Theory and evidence”. Journal of Economic Literature, n. 52(1), pp. 5-44.

% Hastings, J. S., Madrian, B. C. y Skimmyhorn, W. L. (2013): “Financial Literacy, Fi-
nancial Education, and Economic Outcomes”. Annual Review of Economics, n. 5, pp. 347-373.

7 ICEA (2015): Cultura financiera y sus implicaciones en las decisiones de ahorro a
largo plazo. Madrid: ICEA. Documento n° 241.

% Véase también: Klapper, L., Lusardi, A. y van Oudheusden, P. (2014): Financial Li-
teracy Around the World: Insights from the Standard & Poor’s Ratings Services Global Financial
Literacy Survey. Disponible en http://gflec.org/wp-content/uploads/2015/11/Finlit_paper_16_
F2_singles.pdf
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desigualdades sociales es relevante subrayar que las personas con mayo-
res niveles de educacién e ingresos se caracterizan por tener mejores co-
nocimientos financieros. Esto significa que las personas peor formadas y
con menor renta, quienes por norma general tendran pensiones mas bajas
también, tienen un mayor riesgo de cometer errores en sus decisiones de
ahorro e inversién.

También en el reciente informe basado en una encuesta de la agencia
de rating Standard & Poor’s, Espafia sale bastante mal parada en compara-
cién con sus vecinos europeos. Segun los célculos de los autores, los cuales
emplean un indice de “cultura financiera” a partir de cuatro items, s6lo un
45% de la poblacién adulta esparfiola esta “alfabetizada” en finanzas, un nota-

e contraste si lo comparamos con los paises escandinavos, que obtienen las
bl traste sil 1 d bt 1
puntuaciones mas altas del mundo con un 71%. No sirve de mucho consuelo
que Italia y Portugal puntiien incluso mas bajo que Espana o que Francia no

quede tan lejos del nivel de Esparia, con un 52% de “alfabetizados”® .

Existe un amplio consenso tanto sobre la importancia de los conoci-
mientos financieros” como sobre la existencia de una correlacion entre cul-
tura financiera y planificacion de la jubilacién™. No obstante, los estudios
con metodologias mas fiables sobre educacién financiera han producido
hallazgos decepcionantes. Aunque los programas de formacién y “cursi-
llos” de informacién sobre mercados e instrumentos financieros logran au-
mentar los conocimientos de los participantes, apenas parecen tener efecto
sobre los comportamientos de ahorro de los mismos? 7. Posiblemente la
inercia a la hora de apuntarse a los planes privados de pensiones tenga mas
que ver con una tendencia general de procrastinacién (diferir, aplazar), y
menos con los conocimientos en si. En cualquier caso, la inversién en edu-
cacion financiera ha resultado ser ineficiente para cambiar los patrones de
ahorro de los hogares privados.

7. Conclusiones

¢Se mueve Espana hacia un pais con envejecimiento activo y pen-
siones insuficientes? Nuestra mejor respuesta, a ambas partes de la pre-
z”

gunta, es “muy probablemente si”. Por un lado, hay claros indicios de una
subida de las tasas de empleo entre los trabajadores mayores, sobre todo

¢ Klapper, L., Lusardi, A. y van Oudheusden, P. (2014).
0 OECD (2005).
I ICEA (2015).

2 Hastings, J. S., Madrian, B. C. y Skimmyhorn, W. L. (2013).

 Fernandes, D., Lynch Jr, J. G. y Netemeyer, R. G. (2014): “Financial literacy, fi-
nancial education, and downstream financial behaviors”. Management Science, n. 60(8), pp.
1.861-1.883.
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las mujeres, pero, por otro, es improbable que los futuros jubilados pue-
dan disfrutar del mismo nivel generoso de pensiones como los actuales.
Este capitulo ha tenido por objeto de estudio examinar cudl es la actual
situacién de la jubilacion en Espafia con una mirada sobre los problemas
de sostenibilidad —tanto financiera como social- que muchos observado-
res han apuntado en esta temadtica. Sobre la base de un marco conceptual
adoptado de la sociologia del ciclo vital (apartado 1), repasamos diversas
estadisticas oficiales y una parte significativa del estado de la cuestién en la
materia, ademads de aportar nueva evidencia empirica sobre la transicién de
salida del mercado laboral y las pensiones en Espana, basado en el analisis
de microdatos.

El cambio demogréfico, que sirve de telén de fondo para toda lite-
ratura sobre la jubilacién, en el caso espanol se materializa en un pico de
transiciones a la jubilacién a partir del afio 2030, cuando las cohortes méas
numerosas de los baby boomers entren en su edad laboral madura (aparta-
do 2). Alrededor del afio 2045 serd cuando la mayoria de ellos estara jubila-
da, y la presién financiera sobre el sistema de pensiones llegara a su punto
algido. Aunque después mejorara nuevamente la situacién, es cierto que
este tipo de proyecciones son muy llamativas. Para hacer frente a las pre-
siones financieras que emanan del cambio poblacional, quedan dos retos
importantes: 1) la continuada extensién de la vida laboral, y 2) la sostenida
suficiencia de las pensiones.

Con respecto al primer reto, la mayoria de los expertos parece estar
de acuerdo en que postergar la transicién a la jubilacion es la mejor ma-
nera de resolver el apuro financiero que plantea la formidable extension
de la esperanza de vida (preferible a subidas importantes de cotizaciones/
impuestos o bajadas acusadas de la cuantia de las pensiones). Si queremos
evitar que muchos trabajadores mayores pasen un tiempo en el limbo en-
tre mercado laboral y recepcion de su primera pensién de jubilacién, es
necesario subir la edad media de salida del mercado laboral. Aunque la
edad media de percepcion de la primera jubilacién, con unos 62 anos, es
de las més altas de Europa, el periodo que pasan los espafioles en la jubila-
cién es también de los mas largos del continente. Es relevante recordar que
tanto los hombres como las mujeres espafnolas ya pasan de media mas de
20 afios en la jubilacién, y de momento la tendencia hacia una mayor lon-
gevidad sigue imparable. Una de las soluciones que los académicos llevan
décadas defendiendo como el modo 6ptimo de extender la vida laboral es
la transicién gradual a la jubilacién™, pero, como hemos visto en el apar-
tado 4 de este capitulo, la transicién progresiva es una practica muy poco
extendida en Espafia.

74 Alcover, C. M. (2015).
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Con respecto al segundo reto, es importante subrayar que las dife-
rentes reformas del sistema de pensiones adoptadas desde 2010 ya han
mejorado mucho la proyeccion de futuro acerca de la sostenibilidad finan-
ciera del sistema, sobre todo a base de subir la edad legal de jubilacién e
introducir parametros que reduciran sensiblemente la cuantia de las pen-
siones en el futuro. En consecuencia, la tasa teérica de reemplazo (para un
trabajador modelo que se retira a los 65 afios después de 40 afios de cotiza-
cién) caerd de un 96% de los ingresos medios en 2013 a un 87% en 20537,
En este sentido, los recortes que muchos analistas exigian principalmente
ya estan legislados en Espafia, aunque sus mayores efectos todavia no se
noten. Ahora bien, la clave para que el sistema de reparto sea sostenible
es que se reduzcan sensiblemente las cuantias de las pensiones publicas, y
esto implica importantes riesgos para la situaciéon econémica de los futu-
ros jubilados.

El creciente interés en temas relacionados con la jubilacién y las
pensiones contrasta notablemente con la falta de conocimientos, por par-
te de la poblacién, sobre el funcionamiento de los sistemas de pensiones
y las cuestiones técnicas necesarias para planificar con éxito su jubilacién
(apartado 6). Ademas, el nivel de ahorro privado mas alla de la propia
vivienda todavia es insuficiente para poder compensar la pérdida de po-
der adquisitivo que conllevan las reformas ya adoptadas de la Seguridad
Social.

En todo ello hay que tener en cuenta que Espafia, también en el am-
bito de la jubilacién y las pensiones, es un caso muy especial debido a su
desarrollo y democratizacién tardios. En la mayoria de los paises euro-
peos occidentales se introdujeron reformas de pensiones expansivas en la
época dorada de la jubilaciéon temprana, en los afios 70 y 80. A partir de
los afios 90, cuando el envejecimiento comenzo a ser reconocido como un
problema econémico, se empezaron a hacer recortes. En Espafia, es ahora
cuando los mayores histéricamente disfrutan de las mejores condiciones
de jubilacién, y los recortes que fueron adoptados con motivo de la crisis
financiera de momento han afectado sobre todo a la poblacién actualmen-
te en edad de trabajar. De hecho, hemos comprobado de forma muy nitida
en el analisis del apartado 5 que la actual generacién de jubilados tiene
que ser considerada como privilegiada en cuanto a su situaciéon econémi-
ca. Sufren menos pobreza y menos privacién material que la poblacion
adulta mas joven. Una razén importante es que las tasas de reemplazo (el
nivel de las pensiones relativo al nivel de las rentas) que esta ofreciendo el
sistema publico de pensiones actualmente son muy altas en comparacion
internacional’. Ademas, debido a la regulacién de empleo y la estructura

> Comisién Europea (2015), p.124.
76 Comisién Europea (2015).
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dual del mercado laboral espafiol” 78, los trabajadores mayores estdn mu-
cho mas protegidos del riesgo de desempleo que los trabajadores jovenes™.

En otras palabras, nuestro analisis vuelve a poner de relieve que las
diferencias de cohorte son un eje de estratificaciéon destacado en el contexto
espafiol. Ahora bien, cabe mencionar que, gracias a la fortaleza de la soli-
daridad familiar en Espafia, la buena situacién de los mayores ha sido la
base de un extenso sistema de flujos de ayuda y transferencias financieras
del que se han beneficiado muchos jévenes. En el Informe Espaiia 2011 se
hablaba de “la fortaleza de la familia como pilar ante la crisis socioeco-
némica”®. Sin embargo, esta importancia de las redes familiares también
significa que hay mayores riesgos de exclusién social cuando se debilitan
estos vinculos familiares.

También nos hemos fijado en este capitulo (apartado 3) en otro tipo
de desigualdades sociodemograficas existentes en la edad de retiro del mer-
cado laboral espafiol y en las sendas de salida tomadas hacia la jubilacion.
Una singularidad del caso espafiol en el contexto europeo es que las muje-
res se jubilan mas tarde que los hombres, pero es un hecho que parece estar
relacionado con la baja actividad laboral femenina en edades centrales de
las cohortes mayores, y es bien posible que este patrén cambie en el futuro
conforme vayan llegando a la edad de salida las generaciones mas jévenes
de mujeres que hayan tenido un rol mas activo en sus carreras laborales.
Otros hallazgos relevantes desde una perspectiva de igualdad son el mayor
riesgo de la jubilacién involuntaria de los trabajadores de niveles de forma-
ciéon medios y bajos, la elevada tasa de privaciéon material de las mujeres
divorciadas, y la brecha acusada que existe entre los ingresos de jubilados
nativos e inmigrantes econémicos.

7 Polavieja, J. (2006): “The Incidence of Temporary Employment in Advanced Econo-
mies: Why is Spain Different?”. European Sociological Review, n. 22(1), pp. 61-78.

7 Sanchez-Dominguez, M. y Fahlén, S. (2017): “Changing sector? Social mobility
among female migrants in care and cleaning sector in Spain and Sweden”. Migration Studies.

7 Diversos estudios econémicos apoyan la reduccion de la brecha de proteccién entre
contratos permanentes y temporales (Bentolila, S., Cahuc, P., Dolado, J. y Le Barbanchon, T.
(2012): “Two tier labour markets in the Great Recession: France versus Spain”. The Economic
Journal, n. 122(562); Aguirregabiria, V. y Alonso-Borrego, C. (2014): “Labor contracts and
flexibility: evidence from a labor market reform in Spain”. Economic Inquiry, n. 52(2), pp. 930-
957). Hay también evidencia que hace dudar de la efectividad de reformas laborales liberales
que reducen los niveles de proteccién de empleo (Barbieri, P. y Cutuli, G. (2016): “Employment
Protection Legislation. Labour Market Dualism and Inequality in Europe”. European Sociolo-
gical Review, n. 32(4), pp. 501-516).

8 Vidal, F. (2011): “La fortaleza de la familia como pilar ante la crisis socioeconémi-
ca”, en Informe Esparia 2011. Madrid: Fundacién Encuentro.
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Introducciéon

Cientos de miles de personas en Espafia reciben cuidados de otras
porque tienen problemas en su funcionamiento fisico o cognitivo. Las Ad-
ministraciones Publicas y sus propias familias invierten millones de euros
en servicios para atenderlas. Pero, sobre todo, sus familias dedican una
ingente cantidad de horas a esa tarea, con intensidad e implicacion, y un
extraordinario esfuerzo fisico y emocional. Son quienes cuidan a las perso-
nas que llamamos dependientes.

Durante décadas, demégrafos, gerontélogos, economistas y otros ex-
pertos han escrito sobre el proceso de envejecimiento demografico (el au-
mento de edad media poblacional) y sus consecuencias, especialmente en
los sistemas de pensiones y sanitario. Pero hace s6lo un par de décadas se
puso de manifiesto la necesidad de dar visibilidad a la dependencia. Como
se sefnalaba en el Informe Espaiia 2001 de la Fundacién Encuentro!, la
dependencia, la necesidad de ayuda para las actividades cotidianas, habia
tenido antes de esos afios una nula visibilidad y una escasa consideracion
social y politica. Era un problema limitado a las fronteras del hogar.

La monografia editada por el IMSERSO en 1999 y coordinada por G.
Rodriguez Cabrero La proteccion social de la dependencia?, junto con otros
trabajos previos del propio IMSERSO sobre apoyo informal (encuestas y
documentos técnicos), marcaron unos afios importantes en el desarrollo de
estudios sobre la dependencia y en su mayor y mejor conocimiento. Tam-
bién fueron trabajos posteriores, recogidos en el Libro Blanco Atencién a
las personas en situacion de dependencia en Espavia®, los que sirvieron de
base para la presentacion y discusién en el Parlamento de la Ley de De-
pendencia, que se aprob6 en 2006 (Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de
Promocién de la Autonomia Personal y Atencién a las Personas en Situa-

! Abellan Garcia, A. y Puga Gonzalez, M. D. (2001): “La dependencia entre los mayo-
res”, en Informe Esparia 2001. Madrid: Fundacién Encuentro, pp. 187-246.

2 Rodriguez Cabrero, G. (coord.) (1999): La proteccién social de la dependencia. Mi-
nisterio de Trabajo y Asuntos Sociales, IMSERSO.

3 IMSERSO (2005): Libro Blanco: Atencién a las personas en situacion de dependencia
en Esparia. Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales.
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cién de Dependencia). Puede considerarse que, con dicha ley, al margen del
grado de su dotacién presupuestaria o implementacién posterior, culmina
el proceso que eleva la dependencia al mismo nivel de importancia en la po-
litica social que las otras llamadas “patas del Estado de bienestar” (sanidad,
educacién y pensiones).

Objetivo

Lo que se hace en este capitulo es revisar y profundizar en las carac-
teristicas de este cuidado a los dependientes, prestando atencién a nuevas
fuentes de datos y centrandonos en las edades mayores (65 y mas anos),
donde se produce la mayor proporcién de personas con dependencia. Son
dos de cada diez mayores, y suponen ya siete de cada diez dependientes en
el total de la poblacién.

La otra cara poco visible de la dependencia es el cuidado. El centro
del andlisis aqui va a ser el cuidado a cargo de la familia, que es la principal
fuente de todo el cuidado dispensado a los mayores, a una distancia abru-
madora respecto al cuidado proporcionado por no familiares (como veci-
nos o amigos), bajo la definicién y sentido que tiene el concepto de cuidar
en nuestra sociedad.

Definiciones

La fuente estadistica principal en este capitulo es la Encuesta sobre
Discapacidad, Autonomia personal y situaciones de Dependencia (EDAD)
del INE (2008), y por ello son las definiciones incluidas en su marco con-
ceptual las que se manejan. En aras a una mayor claridad en el resto del
capitulo, se resumen a continuacién las principales:

= Dependencia. Aunque toda persona que vive en sociedad es depen-
diente de los demas en muy diversos sentidos, dicha dependencia adquie-
re caracter distintivo cuando impone sisteméaticamente la ayuda de otra
persona para realizar actos indispensables de la vida cotidiana. En otras
palabras, existe un concepto amplio de dependencia, que recoge todas las
necesidades y no soélo criterios funcionales y de salud; esa dependencia,
mas dificil de medir, incluye aspectos fisicos, mentales, econémicos y socio-
culturales. Pero el sentido méas extendido en gerontologia -y el que segui-
mos en este capitulo- es el de dependencia fisica asociada a discapacidad,
es decir, a limitaciones para realizar actividades cotidianas.

= Poblacién objeto. Excluyendo la natural dependencia durante los
primeros anos de la vida, la mayor necesidad de ayuda se presenta entre
las personas mayores y aumenta con la edad. Entendemos por personas
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mayores las que tienen 65 y mas afios. Siete de cada diez dependientes son
personas mayores, y esta proporcion no hara mas que aumentar conforme
se acentue el proceso de envejecimiento demografico. Por ello, nos centra-
mos en este capitulo en el estudio de la dependencia de personas mayores
que residen en viviendas familiares. Las personas que viven en alojamientos
colectivos (residencias, etc.) no suelen incluirse en las encuestas generales,
dada la gran diferencia en su situacién vital; toda la atencién que reciben
debe ser considerada como ayuda formal y est4 reglada bajo programas de
actuacion.

» Discapacidad. El término dependencia esta estrechamente rela-
cionado con el de discapacidad y pérdida de autonomia. Se entiende por
discapacidad toda limitaciéon importante para realizar las actividades de la
vida diaria que haya durado, o se prevea que vaya a durar, mas de un afio.
Su origen puede ser una deficiencia orgédnica, una enfermedad crénica o
procesos degenerativos propios de la edad. De hecho, la discapacidad (y no
la muerte) es la principal consecuencia de los trastornos de la salud y las
enfermedades crénicas; es incluso mejor indicador predictivo de necesida-
des médicas y de servicios sociales que la simple prevalencia o incidencia
de determinada enfermedad. Pérdida de autonomia es la incapacidad de
elegir, de ordenar la vida, de actuar o de funcionar segin las propias nor-
mas.

* Cuidador. Es toda persona que ayuda a otra para que pueda reali-
zar actividades de la vida diaria que su discapacidad le dificulta o impide.
De entre los diversos cuidadores posibles, generalmente las encuestas iden-
tifican un cuidador principal. Esta es la figura objeto de anélisis aqui, salvo
que se especifique otra cosa, pues suponen el 91% de todos los cuidadores
de personas de 65 y mas afios; en el conjunto de la poblacién dependiente
la proporcién de cuidadores principales es atin mayor, el 94%. No obstante,
los cuidadores secundarios han ido creciendo en importancia en los tltimos
anos, como se vera.

La asistencia o cuidados a una persona de edad (con enfermedad cré-
nica o con discapacidad) tiene como finalidad permitir a quien la recibe
mantener un nivel 6ptimo de independencia. La ayuda puede ser instru-
mental o material (practica, a mano), afectiva, financiera o cualquier otra
que el receptor considere de valor o de necesidad. Esta amplitud conceptual
suele dificultar la comparacién entre encuestas y entre paises y situaciones,
ya que puede ser muy variable en intensidad y duracién. La ayuda consi-
derada en este capitulo es el cuidado para la realizacién de las actividades
cotidianas.

e Cuidado informal. Las circunstancias personales y del entorno del
cuidador principal, y del dependiente de 65 y mas anos al que cuida, pue-
den ser muy dispares. Una caracteristica definitoria del tipo de cuidador es
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la que tiene en cuenta la cercania de parentesco o amistad de quienes reali-
zan su labor de atencién; son los conocidos como cuidadores informales; y
generalmente no reciben retribucién directa ni diferida por su trabajo. En
esta ayuda, definida como informal, un individuo de la familia es normal-
mente el que acaba asumiendo el rol de cuidador principal (o primario), el
de mayor responsabilidad, por conveniencia o por propia eleccién; suele
ser el que vive mas cerca, empezando por el céonyuge o algiin hijo/a no
emancipado, y continuando con el resto de hijos, familiares y otras perso-
nas. A efectos de este capitulo, y dado que la inmensa mayoria del cuidado
informal es ofrecido por la familia (mas del 98%), se hablara indistinta-
mente de cuidado informal o cuidado familiar. Los cuidados informales
o familiares suponen el 87% de todo el cuidado ofrecido por todo tipo de
cuidador principal; el resto constituye el cuidado formal.

e Cuidado formal. Es el que se proporciona a cambio de retribucién,
pagada por la familia o por la Administracién Publica, o el que estda com-
prendido en programas organizados. También los voluntarios, aunque no
reciban retribucién alguna, pueden incluirse en el sector formal si actian
encuadrados en organizaciones. Los cuidadores formales sélo representan
el 13% de todos los cuidadores principales, pero su papel como cuidadores
de apoyo, o como secundarios, ha aumentado en los tltimos afios.

Fuentes estadisticas manejadas

= Encuesta EDAD 2008. La Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia
personal y situaciones de Dependencia (EDAD) fue realizada en 2008 por
el Instituto Nacional de Estadistica (INE). Se trata de una importante ope-
racion estadistica, que contintia la experiencia de las otras dos encuestas
nacionales sobre discapacidad, realizadas en 1986 y 1999.

Persigue proporcionar informacién al Sistema Nacional de Depen-
dencia y crear una base estadistica para el andlisis y la planificacién, de
acuerdo con lo previsto en el articulo 37 de la Ley de Dependencia de 2006.
Por primera vez incluye entrevistas en establecimientos colectivos.

Entre sus objetivos especificos destaca el conocer las caracteristicas de
las personas en situacién de dependencia y la respuesta en forma de asistencia.

Recoge informacién basica de 258.187 personas en viviendas familia-
res —de las que 45.553 son personas de 65 y mas afios- y 10.507 personas
en establecimientos colectivos —-de las que el 75% eran personas mayores-.
Tras identificar a las personas con discapacidad, se les aplicé un cuestio-
nario especifico sobre las caracteristicas de dicha discapacidad. A los cui-
dadores principales se les pasé un breve moédulo especifico para obtener
informacién de detalle de este colectivo.
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Cuadro 1 - Ley de Dependencia

Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y Atencién a las Personas en
Situacién de Dependencia. BOE de 15 de diciembre de 2006. Es conocida como Ley de Dependencia, por
simplificacién.

Establece un nuevo derecho subjetivo de ciudadania a la promocién de la autonomia personal y a las pres-
taciones y servicios previstos en la ley, mediante la creacién de un sistema para la autonomia personal y
atencion a la dependencia, en el que colaboraran todas las Administraciones Publicas.

El catdlogo de servicios comprende: servicios de prevencion, teleasistencia, ayuda a domicilio, centros de
dia, atencion residencial; prestacion econdémica vinculada al servicio, y excepcionalmente al entorno fami-
liar; prestacion econémica de asistencia personal (ayudante). Define tres grados de dependencia (mode-
rada, severa y gran dependencia) y establece un baremo para valoracién (desarrollado mediante decreto).
Establece el copago por parte del beneficiario.

El IMSERSO queda encargado de elaborar las estadisticas del Sistema para la Autonomia y la Atencion a la
Dependencia (SAAD).

En 2012 un real decreto (20/2012) modificé, reduciéndolas, algunas de las prestaciones.

La encuesta EDAD responde a la necesidad de informacién poniendo
el foco de atencién en las ayudas personales y la dependencia; en las ante-
riores encuestas los temas centrales habian sido las deficiencias (1986) y la
discapacidad (1999).

El cambio demogréfico y la creciente relevancia de la vejez (17% del
total de la poblacién en 2008) en la sociedad espanola fueron determi-
nantes en el enfoque de esta encuesta. Conocer y analizar estos cambios
y otros relativos a las formas familiares y de estructura de hogar y epide-
mioldgicos (retraso o no de la aparicién de la discapacidad hacia edades
mas tardias) requeria una nueva encuesta. Debia recoger preguntas que
permitiesen analizar la evolucién de las personas dependientes, para me-
dir el impacto de las politicas publicas aplicadas, en especial las ayudas
ofrecidas por el SAAD, y permitir identificar a la poblacién en riesgo de
caer en dependencia, para poder disefar estrategias publicas de interven-
cion.

El Plan Estadistico Nacional 2017-2020 del INE recoge la realizacién
de la nueva Encuesta de Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia; en el RD 747/2016 de 30 de diciembre se asigna una parti-
da de gastos para su realizacién durante 2017.

Items o actividades consideradas en el estudio. Entre estas actividades
se encuentran un grupo de actividades basicas, habitualmente conocidas
como actividades de la vida diaria (AVD), que son aquellas que permiten
mantener una minima autonomia personal y un nivel basico de intimidad
fisica. Existe un segundo nivel de actividades mas complejas, que requie-
ren tomas de decisién o interacciones con el medio, denominadas acti-
vidades instrumentales de la vida diaria (AIVD). Esta clasificacién se ha
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utilizado para analizar las tareas desarrolladas por los cuidadores. Para
la definicién de personas con discapacidad y en dependencia se ha optado
por incluir los 44 items de la encuesta agrupados en problemas de vision,
audicion, comunicacién, movilidad, autocuidado, vida doméstica e inte-
racciones y relaciones personales. Es decir, se aplica un sentido amplio de
discapacidad.

= Encuesta CIS 3.009, 2014. El Centro de Investigaciones Sociol6-
gicas (CIS) llevé a cabo en 2014 una encuesta sobre cuidados, la nimero
3.009 de su catalogo. Su universo esta limitado a las personas de 25 y
mas afios de ambos sexos residentes en Espafia. Se recogié informacion
de 2.473 personas, y de circunstancias y convivientes del hogar de esas
personas. Un bloque estuvo destinado a personas que realizan tareas do-
mésticas de forma remunerada. Se pregunté por las personas en situaciéon
de dependencia; son aquellas que necesitan ayuda de otras personas para
realizar tareas domésticas o actividades basicas de la vida diaria (como
asearse, ducharse, vestirse) por edad avanzada, una discapacidad o enfer-
medad crénica. La definicién difiere de la utilizada en EDAD, pero permite
comparaciones en algunos aspectos. Un bloque estuvo destinado a los cui-
dadores primarios o principales, secundarios y terciarios, que es el que se
utiliza en este capitulo.

1. Marco demografico, vejez y dependencia

Algunas variables demograficas y sociales estan estrechamente rela-
cionadas tanto con la necesidad de cuidados como con la cantidad de de-
pendientes y de cuidadores disponibles. La edad, por ejemplo, aumenta
la probabilidad de discapacidad y, por tanto, la necesidad de atencién y
cuidado.

Esparia empez6 el siglo XX con apenas 34 afos de esperanza de vida
al nacer, y lo acabé con 82, entre los paises mas aventajados del mundo.
Pero una de las grandes paradojas del progreso enorme experimentado
durante apenas el tltimo siglo en materia de mortalidad es que va acom-
pafiado de un crecimiento muy notable de las personas que alcanzan eda-
des avanzadas y, en consecuencia, tienen mayor riesgo de sufrir problemas
funcionales. Ademas, también en la vejez ha habido una extensién notable
de la vida posible; aunque lo haga con cierta divergencia entre hombres y
mujeres (que ahora tiende a estabilizarse y en el futuro probablemente se
reducird), la esperanza de vida a los 65 afos sigue creciendo sostenidamen-
te en las ultimas décadas (grafico 1).
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Grafico 1 - Evolucion de la esperanza de vida a los 65 afios seguin sexo. 1900-2015
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Fuente: elaboracion propia a partir de INE, Anuario estadistico de Espana, varios afnos; e INE, Tablas de mortali-
dad de la poblacién de Espaiia, varios aios.

Puesto que ese descenso de la mortalidad se ha producido mejorando
la atencion, los cuidados y los recursos dedicados a las personas desde su
nacimiento, podria estar siendo acompanado por un retraso de la aparicién
de los problemas funcionales hasta edades cada vez mas avanzadas. Se es-
taria ganando vida porque se vive en mejores condiciones, y esas mejoras,
unidas a unos adecuados hébitos de vida y envejecimiento saludable, pue-
den limitar el nimero de personas en discapacidad y en necesidad de ser
atendidas.

Estos efectos contrapuestos del cambio demografico suscitan hipo-
tesis encontradas entre los epidemidlogos y los expertos en salud publica
acerca de como estan modificando la salud general de las poblaciones. Ini-
cialmente se pensé que el aumento de la vida media provocaria una ex-
pansiéon de la morbilidad general, una “pandemia” de problemas seniles
asociados a la nueva piramide de edad. Si la gente vivia mas tiempo y si sus
problemas empezaban como siempre, acabarian acumulando mas tiempo
de vida con problemas.

Pronto, sin embargo, surgié la hipétesis opuesta, a saber, que la me-
jora de la salud también en las sucesivas etapas de la vida estaba compri-
miendo la morbilidad a sus etapas finales. Una traduccién de este dilema,
sencilla, es: ¢vivir mas significa que se han mejorado las condiciones de
vida de las personas y se retrasa la aparicién de enfermedades crénicas y
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las limitaciones funcionales, o bien que se vive més tiempo con esas limita-
ciones que afectan a la vida cotidiana?*.

Durante afios diversos estudios parecian confirmar la compresién de
la morbilidad y la discapacidad hacia las edades finales. Pero la esperanza
de vida ha seguido aumentando, y no esta claro si actualmente esa compre-
si6n se mantiene o estamos en una nueva fase. No sélo se ha superado con
notable éxito la mortalidad infantil tradicional del ser humano, también
se ha mejorado extraordinariamente en el tratamiento de patologias infec-
ciosas, incluso las cardiopatias reducen su letalidad, y estamos entrando
en una fase en que se puede vivir muchos afios con enfermedades o pro-
blemas funcionales que en épocas pasadas hubiesen hecho imposible la
supervivencia. Esta cronicidad es el resultado de un éxito notable frente a
la enfermedad, pero dibuja un estado de salud general aparentemente peor
que el existente en tiempos en que la enfermedad simplemente acababa con
la vida.

¢Qué sucedera en el futuro: compresiéon o expansion? No es segu-
ro. Mejor educacion, avances en tratamientos médicos, nuevas terapias,
mejoras socioeconémicas, extension de las tecnologias de asistencia en
el hogar pueden realmente comprimir los problemas a estadios finales
de la vida y reducir la discapacidad. Incluso es posible que el avance de
las terapias génicas o la deteccion anticipada de la propensién individual
a futuros problemas determinados en nuestro ADN permitan eliminar o
prevenir muchas de las actuales causas de cronicidad. De momento el au-
mento de las personas muy mayores podria resultar en un aumento de los
problemas funcionales y en un mayor periodo de vida con dependencia.

1.1. El proceso de envejecimiento en Espatia

El cambio de la pirdmide poblacional, con un peso creciente de las
edades avanzadas, contintia en Espafia y se acelerara a partir de la tercera
década del siglo. En 2000, Espana tenia un 17% de poblacién mayor; en
2016, un 19%y, segtn las proyecciones de poblacién del INE, se espera que
alcance el 25% en 2030, cuando lleguen a la vejez las primeras cohortes
del baby boom. Entre 1958 y 1977 nacieron casi 14 millones de nifios, mas
de 650.000 cada ano, 4,5 millones mas que en los 20 anos siguientes y 2,5
millones més que en los 20 afios anteriores; esas cohortes se encuentran

4 Jagger, C., Matthews, R., Spiers, N., Brayne, C., Comas-Herrera, A., Robinson, T.,
Lindesay, J. y Croft, P. (2006): Compression or expansion of disability?: forecasting future disa-
bility levels under changing patterns of diseases. London: King’s Fund. Disponible en www.
kingsfund.org.uk/publications.
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ahora en la parte central de la piramide de poblacién, préoximas al umbral
de los 65 afos.

Es, por tanto, previsible un notable crecimiento en el namero de
personas mayores y en especial de las muy mayores (80 y mas afios), y
también de su proporcion respecto al conjunto de la poblacién (grafico 2
y grafico 3). Este crecimiento ird acompanado de otro, aproximadamente
paralelo, del nimero de personas con discapacidad y necesidad de ayuda
personal. Si se hace una proyeccién mecanica al afio 2030, aplicando el
actual peso de esas personas sobre el conjunto de los mayores de 64 afios,
su nimero va a aumentar desde los 1,4 millones de dependientes actuales
hasta 2,2 millones en este intervalo temporal (l6gicamente, existen otros
cambios que podrian alterar esa proyeccién, como una mejor salud de las
nuevas generaciones al llegar a estas edades, o el desarrollo de avances
en prevencion y tratamiento de los problemas que producen las discapa-

cidades).

Grafico 2 - Evolucion prevista de la poblacion por sexo y edad. 2016-2066

HOMBRES MUJERES

95 afios
90 afios BABY BOOM
85 afios
80 afios 2056
75 afios
70 afios 2046
65 afios
60 afios 2036
55 afios
50 afios 2026
45 afios
40 ar:os 2016
35 afios
30 afios
25 afios
20 afios
15 afios
10 afios

5 afios

0 afios T T T T

500.000 400.000 300.000 200.000 100.000 0 100.000 200.000 300.000 400.000 500.000

Nota: en sombreado, posicion del baby boom en 2066.

Fuente: elaboracion propia a partir de INE, Padrén municipal de habitantes a 1 de enero de 2016; e INE, Proyeccio-
nes de poblacion.
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Grafico 3 - Evolucion de la poblacion de 65 y mas aios por grupos de edad. 1900-2066
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Nota: los datos desde 2026 a 2066 son proyecciones.

Fuente: elaboracién propia a partir de INE, Censo de poblacion y vivienda, varios afos; INE (2017): Estadistica del
Padrén continuo a 1 de enero de 2016; e INE (2016): Proyecciones de poblacién 2016-2066.

Estos afios ganados se distribuyen de forma desigual entre afios salu-
dables vividos con autonomia y un periodo creciente en el que enferme-
dades crénicas y discapacidades limitan la autonomia e independencia del
mayor, rebajando su calidad de vida y convirtiéndolo en un sujeto fragil y
vulnerable, cuando no dependiente, y con un riesgo afiadido de exclusién
social.

El “pool” de cuidadores futuros suele estimarse a través de una senci-
lla ratio de apoyo familiar. Es un indicador de potencial de cuidado; trata
de mostrar de forma gréfica la posible relacién numérica entre personas
de 80 y mas anos, en las que la proporcion de dependientes es muy alta, y
los cuidadores potenciales de 45-64 anos, edades en las que se concentra la
mayor parte de los cuidadores. Obviamente, ni todos los octogenarios son
dependientes, ni todos los adultos de esas edades son cuidadores o estan en
disposicion de serlo (grafico 4). El indicador sufrird una llamativa transfor-
macién: de 22 octogenarios por cada 100 personas de 45-64 afios, se pasara
a25en 2020 y a 63 a mediados de siglo, tres veces mas que ahora®.

5 Pujol Rodriguez, R., Abellan Garcia, A. y Ramiro Farifias, D. (2014): La medicién del
envejecimiento. Informes Envejecimiento en Red, n. 9. Disponible en http:/envejecimiento.
csic.es/documentos/documentos/enred-medicion-envejecimiento-2.pdf
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Grafico 4 - Evolucion de la ratio de apoyo familiar. 2016-2060

JIIIII

2016 2020 2030 2040 2050 2060

Nota: se define la ratio de apoyo familiar como el nimero de personas de 80 y mas afos por cada 100 de 45-64 afios.

Fuente: elaboracién propia a partir de INE, Padrén municipal de habitantes a 1 de enero de 2016 e INE (2016):
Proyecciones de poblacién 2016-2066.

1.2. Cambios en la estructura familiar y en los tipos de hogar

La familia es y ha sido el centro de asistencia a los dependientes. Pero
las actuales tendencias en las formas y tamanos familiares (menor fecun-
didad, proporcion creciente de parejas sin hijos, cambios en las formas de
familia y de convivencia, mayor probabilidad de separaciones o divorcios)
llevan a una reduccién del tamafio medio familiar y a una disminucién de
su potencial cuidador®. Cambios en los tipos de hogares afectan también al
patrén y la forma en que se dispensan los cuidados; tendencias actuales y
futuras descubren posibles cambios en la estructura del cuidado familiar,
como se verda mas adelante.

En definitiva, las tendencias demogréficas y sociales parecen condu-
cir a largo plazo (después de la tercera década del siglo XXI) a un posible
aumento de la brecha entre demanda de cuidado y su respuesta potencial.
En la década anterior, la de los afios veinte de este siglo, con unas cohortes
del baby boom cruzando el umbral de la vejez, atin jévenes, y otras todavia

¢ En 1970, habia 3,19 personas por vivienda familiar, segtin el Censo de Poblacién; en
2016, 2,50 personas por hogar, segtin la Encuesta Continua de Hogares.
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en edades adultas maduras, esta brecha entre demanda y provisién de cui-
dado no seria muy acentuada. Todo lo anterior debe matizarse, porque los
factores sefialados, la relacién entre unas edades y otras, no son los tinicos
que intervienen ni lo hacen de forma inalterable. Es posible que nuevas
tendencias en la duracién de la convivencia y en los tipos de hogares des-
empefen un papel fundamental en como evolucionaran los cuidados en el
largo plazo.

2. Perfiles de la dependencia

Hay en Espafia 1,4 millones de personas dependientes de 65 y mas
anos que reciben ayuda personal para sus problemas de discapacidad. Los
dependientes representan el 19% de todas las personas mayores y el 63%
de todas las que declararon algtin problema de discapacidad, que fueron
2,2 millones (gréafico 5). En alojamientos colectivos (residencias, hospitales
geriatricos, etc.) residen 241.497 personas de 65 y mads afios, de las que
221.713 tienen discapacidad; a todos ellos se les considera dependientes,
pues son atendidos en la realizacién de algunas actividades de la vida diaria,
pero quedan fuera del estudio. Su atencién se califica como cuidado formal
y la informacién relativa no se recoge del mismo modo que en los hogares
familiares, aunque los cuidadores informales, familiares, prosiguen su ta-
rea de atencién incluso cuando el dependiente ha sido institucionalizado.

Pero ademas su prevalencia crece con la edad en ambos sexos. De esta
manera, a partir de los 80 afios, uno de cada dos mayores tiene problemas
de discapacidad; y poco después, entre los de 85 y mas afios, uno de cada
dos mayores es dependiente, es decir, necesita ayuda de otra persona para
realizar actividades de la vida cotidiana (grafico 6).

2.1. Prevalencias

La dependencia se concentra mayoritariamente en las personas ma-
yores; de cada diez dependientes detectados, siete tienen 65 o més anos,
mientras que los dependientes de menos de 40 afios son realmente infre-
cuentes.

De cada 100 hombres de 65 y més anos, 13 son dependientes, y nueve
adicionales tienen alguna limitacién funcional pero no reciben ayuda para
sus problemas. En el caso de las mujeres, una de cada cuatro es depen-
diente y la misma proporciéon que los hombres no recibe atencién para
sus discapacidades; en ambos casos, hay un 2 % adicional de personas con
discapacidad, pero sin datos sobre su dependencia (grafico 7). El resto son
personas mayores sin problemas funcionales.
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Grafico 6 - Prevalencia de la dependencia por sexo y edad. 2008
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Fuente: elaboracién propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD).

Grafico 7 - Distribucion de las personas de 65 y mas aflos segtin su relacion con la discapacidad y la depen-
dencia por sexo. En porcentaje. 2008

75,9

¥ Hombre = Mujer

65,1

Dependiente Con discapacidad, no dependiente Sin problemas funcionales

Nota: un porcentaje adicional, tanto en hombres (1,9%) como en mujeres (2,3%), recoge personas con discapa-
cidad pero sin datos sobre su dependencia.

Fuente: elaboracién propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD).
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Las mujeres tienen mayor presencia entre los dependientes mayores:
siete de cada diez dependientes son mujeres (grafico 8 y grafico 9). Es po-
sible que esta caracteristica haya contribuido a que la dependencia haya
sido tan poco visible socialmente, y haya quedado limitada a la frontera del
hogar y de la familia.

Grafico 8 - Poblacion de 65 y mas afios por dependencia y sexo. En porcentaje. 2008

H Hombre M Mujer

Dependiente No dependiente

Fuente: elaboracion propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD).

Grafico 9 - Poblacién en situacion de dependencia por sexo y edad. 2008
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Fuente: elaboracion propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD).
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A la espera de nuevos datos de calidad comparable que permitan ob-
servar si se producen cambios en este perfil, una aproximacion mediante
la encuesta del CIS de 2014 confirma que las proporciones de dependientes
se mantienen o aumentan ligeramente, y en cifras absolutas aumentarian,
pues hay mas personas de edad y de mucha edad (grafico 10). Si se desglosa
el grupo de 65 y mas afios se comprueba que en la encuesta EDAD, un 44%
de las mujeres de 80 y mas afios en 2008 eran dependientes, proporcion
que en 2014 creceria hasta el 47%; en hombres las proporciones son 27%
y 30%; en edades mas jovenes, de 65 a 79 anos, las proporciones son tam-
bién parecidas. De confirmarse, asistiriamos a un retraso de la aparicién
de problemas, junto a la llegada a la vejez de nuevas cohortes con mejores
condiciones de vida. En cualquier caso, estos datos hay que tomarlos con
precaucion, pues las encuestas son diferentes, y se manejan cifras globales
que pueden estar ocultando otros factores.

Grafico 10 - Evolucion de la poblaciéon dependiente por grupo de edad y sexo. En porcentaje respecto a la
poblacion total de cada grupo de edad y sexo. 2008-2014
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Menor 65 afios De 65y mas afios Menor 65 afios De 65 y mas afios

Fuente: elaboracién propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD); y CIS (2014): Estudio 3.009. Cuidados a dependientes.
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2.2. Nivel de educacion

El nivel educativo es una de las variables sociol6gicas con mas rele-
vancia en la calidad de vida y en la salud de las personas. Se adquiere, sobre
todo, en la infancia y la juventud, y por eso es un sintoma de la atencién e
inversion hecha en cada nueva persona, desde su nacimiento, y de los me-
dios y recursos con los que cuenta su hogar de origen y su entorno familiar
y social. Pero condiciona el resto de la vida, de manera que también es un
buen predictor del nivel laboral y socioeconémico que mas tarde se alcan-
zaran como adulto. Por todo ello, no es de extraiiar que también resulte
determinante del momento y grado en el que aparecen las discapacidades y
del tipo y duracién de las dependencias resultantes.

El nivel educativo de las personas mayores con dependencia es sen-
siblemente inferior al de las que no la padecen (grafico 11). En ello influye
la diferente composicién por sexo y edad. Todas las generaciones nacidas
antes de los afios 60 del siglo XX tuvieron siempre una notable desventaja
femenina en el nivel de instruccién y, ademas, el atraso espariol en materia
educativa marca enormes diferencias entre generaciones independiente-
mente del sexo. Lo que se observa en el grafico resulta del mayor peso de las
mujeres entre las personas mayores y también entre las que padecen depen-
dencia, pero también del mayor peso de las edades mas avanzadas entre los
dependientes. Este panorama experimentara en las proximas décadas una
muy profunda transformacién, cuando cumplan 65 afios las generaciones
que no soélo alcanzaron la plena escolarizacién o la generalizacién de los
estudios superiores a primarios, sino que han revolucionado la relacién de
género en esta materia, con una poblacién femenina que aventaja en nivel
de instruccién a los hombres.

El nivel econémico tampoco acompaia a estos mayores dependien-
tes. Sus ingresos son bajos, lo mismo que su estatus social. Los segmentos
sociales mas expuestos a padecer dependencia son los que menos pueden
conseguir ayuda a través del mercado y los que menos hacen oir sus de-
mandas. De no introducirse cambios en nuestro sistema de proteccion, es-
tan abocados a solicitar asistencia de la propia familia, apenas aliviada por
las nuevas ayudas de la Ley de Dependencia, que fueron recortadas desde
2012.
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Grafico 11 - Poblacion de 65 y mas aios por dependencia y nivel de educacion. En porcentaje. 2008
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Fuente: elaboracién propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD).

2.3. Con quién viven y donde residen los dependientes

Las personas mayores con dependencia viven sobre todo en hogares
multigeneracionales, donde existe una o mas relaciones de filiacion inter-
generacional (grafico 12). Lo mas frecuente es que se trate de una mujer
con dependencia que vive en su propia casa o en la de su hija, la cual des-
empena el papel de cuidadora, con posibilidad de que convivan con otra
generacion mas, la de los nietos.

Esta preponderancia no debe atribuirse sélo a las necesidades de cui-
dado, porque también entre la vejez no dependiente los hogares multige-
neracionales son todavia anormalmente frecuentes en Espana (mas de un
tercio), s6lo superados por los hogares de pareja sin otros convivientes.

El contraste es notable con el resto de Europa, donde los hogares mas
frecuentes en la vejez son las parejas sin otros convivientes, seguidos de los
unipersonales, y con menos del 20% en el resto de tipos. Si la comparacion se
hace con los paises nérdicos el contraste no puede ser mayor: en Suecia sé6lo
el 3% de los mayores vive en hogares que no son de pareja o unipersonales.

Esto nos habla del retraso con que en Espafia las personas mayores
han conseguido ser independientes y autosuficientes respecto a sus hijos
cuando llegan los problemas, y cuanto ha tardado la mejora de la mortali-
dad en permitir a las parejas llegar juntas a la vejez. Pero también evidencia
que nuestro pais ha amortiguado los efectos de la crisis econémica y de em-
pleo en los adultos jévenes en buena medida por el acogimiento domiciliar
por parte de sus progenitores ya jubilados.
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Grafico 12 - Poblacion de 65 y mas afos por dependencia y tipo de hogar en el que residen. En porcentaje. 2008
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Fuente: elaboracion propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD).

La comparacién, salvando las distancias, con la encuesta del CIS de
2014 apunta a un cambio en el tipo de hogar donde residen los dependien-
tes: aparecen mas redistribuidos en el resto de tipos de hogares, desciende
el peso de los hogares multigeneracionales y aumentan los dependientes en
hogares solitarios y de pareja, marcando una importante tendencia de cam-
bio, méas acorde con lo que ya hace tiempo ocurre en el conjunto de Europa.

La forma de convivencia es un reflejo en buena medida de la inciden-
cia de la mortalidad diferencial en la poblacién. Un descenso acentuado de
la mortalidad de los hombres en edades avanzadas y en las edades previas
a la vejez traslada un panorama de viudez cambiante. En los ultimos cua-
renta afios, ha descendido el ntiimero de viudas de 65 y mas anos y aumenta
el de casadas y casados. Esto simplifica los hogares y tiene repercusién en
la prestacién de cuidados; cuando la mortalidad ha sido alta, la agrupa-
cién familiar (viudas, hermanas, tias, etc.) ha sido una forma de proteccion
ante la adversidad. Un descenso generalizado de la mortalidad ya no hace
necesarios estos tipos de hogar complejos, con varias generaciones y sus
colaterales viviendo a la vez.

Esta evolucion de los tipos de hogar también ha de tener consecuen-
cias sobre la localizacién de los dependientes y sobre la manera en que se
les atiende. La discapacidad leve o moderada es soportada en los hogares
de pareja sin recurrir a apoyos externos, gracias a la ayuda mutua cotidiana
(grafico 13). Una tendencia que merece una especial consideracién.
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Grafico 13 - Poblacion de 65 y mas aifios dependiente por severidad de la discapacidad y tipo de hogar en el
que reside. En porcentaje. 2008
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Fuente: elaboracién propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD).

Para completar la panoramica general conviene recordar que la dis-
capacidad y la dependencia no tienen una presencia homogénea en el te-
rritorio, igual que no la tiene la poblacién en general. El mayor nimero de
personas mayores, y también el de aquellas que necesitan cuidados, se da
en las zonas urbanas, donde se concentra la mayor parte de la poblacién
espafiola. Pero esto no debe ocultar que las zonas rurales tienen una pira-
mide mas envejecida, debido a la emigracion de los jovenes, y por el mismo
motivo en esas zonas se da también una mayor proporcioén de personas de-
pendientes (grafico 14). Esta combinacién de factores configura una situa-
cién particular que, aunque escasa estadisticamente, requiere una atencion
especial de las Administraciones: la de personas mayores alejadas de sus
familiares (especialmente sus hijos, muchas veces residentes en ciudades),
que viven en zonas donde los desplazamientos y el transporte cuentan con
menos medios e infraestructuras, en municipios con menos recursos y ser-
vicios, ademas de peor adaptacion del entorno y de las viviendas.

A la diferencia rural-urbano deben afiadirse las que existen en térmi-
nos regionales. El mapa que presenta el peso de la dependencia en la vejez
de cada provincia (grafico 15) refleja una Espana en la que pervive una di-
visoria norte-sur, también visible en multitud de otros indicadores sociales
o econémicos. Esta diferencia probablemente sea muy antigua, como lo
es la que existe en muy diversos indicadores de salud, incluyendo la mera
esperanza de vida. De ser asi (no disponemos de series histéricas sobre de-
pendencia de antigiiedad similar a las que existen, por ejemplo, acerca de
la mortalidad), estariamos ante una evidencia mas de que, pese al progreso
general del pais, las diferencias territoriales no se han reducido.
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Grafico 14 - Poblacion residente total y en zona rural por edad y sexo. En porcentaje. 2016
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Nota: Espaia rural: poblacion que vive en los 5.864 municipios de 2.000 o menos habitantes. Total Espafia: 8.125
municipios, 46.557.008 habitantes.

Fuente: elaboracion propia a partir de INE, Padrén municipal de habitantes a 1 de enero de 2016.

Grafico 15 - Personas de 65 y mas afos con dependencia por provincias. En porcentaje respecto al total de
personas de 65 y mas afos. 2008
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Fuente: elaboracion propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD).
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2.4. Factores asociados con la dependencia

Para sintetizar y ponderar la respectiva relevancia de las caracteristi-
cas demograficas, socioeconémicas y de salud, se ha anadido al analisis la
aplicacion de una herramienta estadistica especifica, una regresion logisti-
ca, que tiene esa utilidad’. En este caso se trata de ver qué otras variables
hacen mas o menos probable la dependencia.

Grafico 16 - Probabilidad de dependencia respecto a una categoria de referencia (*) para diversos factores
asociados a ser o no dependiente. En porcentaje. 2008

80 y mas afios 13

Mujeres 11

Estudios bajos 2

En pareja 11

Otro tipo hogar 15

No actividad fisica 16

Estado de salud malo 9

Severidad grave 72

Deterioro cognitivo 9

2 0 mas enfermedades 15

Nota: las categorias de referencia para los factores, entre paréntesis: 80 y mas aios (65-79 aios), Mujeres (hom-
bres), Estudios bajos (estudios altos), En pareja-Otro tipo de hogar (hogares unipersonales), No actividad fisica
(si actividad fisica), Estado de salud malo (estado de salud bueno), Severidad grave (severidad leve), Deterioro
cognitivo (sin deterioro cognitivo), 2 0 mas enfermedades (sin enfermedad). Por ejemplo, las personas de 80 y
mas afos tienen un 13% mdas de probabilidad de ser dependientes que las de 65-79 afios.

Fuente: elaboracién propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD).

Como ya se vio antes, las personas de mas edad tienen una mayor
probabilidad de ser dependientes; por ejemplo, los de 80 y mas afios tie-
nen un 13% mas que los mayores jovenes (65-79 afios) (grafico 16). De la
misma forma, las mujeres tienen mas probabilidad que los hombres (11%
mas). El tipo de hogar también modifica dicha probabilidad: en los hogares

7 Se ha utilizado una regresién de Poisson con varianza robusta, que permite predecir
el resultado de una variable categérica en funcién de una serie de variables independientes o
predictoras. Con ello se consigue estimar la probabilidad de un evento en funcién de los otros
factores, en definitiva, conocer los factores asociados a ser o no dependiente.
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multigeneracionales o de otro tipo la probabilidad de ser dependiente es
mayor, probabilidad que baja en los hogares de pareja y en los solitarios,
pues obviamente en éstos las personas con problemas de dependencia gra-
ves no podrian vivir. Pero lo que mas aumenta la probabilidad de ser de-
pendiente, de nuevo en buena légica, es la severidad de la discapacidad
padecida: los que declaran mayor gravedad (severa o total) tienen una pro-
babilidad un 72% mas alta que los que la estiman leve; es el factor mas
determinante y el que discrimina mejor al conjunto de personas con disca-
pacidad con relacién a recibir o no ayuda personal.

2.5. Calendario vy tipos de discapacidad

Los problemas para la realizacién de las actividades cotidianas pre-
sentan una jerarquia y calendario de aparicion. Generalmente las dificul-
tades en actividades més elementales, las méas bésicas para la vida (como
comer, beber, levantarse, acostarse), para las que no se requieren especiales
habilidades o aprendizajes, suelen aparecer al final de la vida, tras un pro-
ceso de deterioro, y suelen ser las méas graves (en una jerarquia de severi-
dad). Estas dificultades precisan mas ayuda o atencion, hasta el extremo de
que su carencia pone en riesgo la propia vida del dependiente; esta ayuda es
necesaria para mantener la autonomia personal, por eso comprende tareas
muy gravosas, incluso extenuantes, para el cuidador® .

Las dificultades en actividades de naturaleza compleja, las que requie-
ren mas habilidades o conocimientos, o precisan més acciones combinadas
(comprar, preparar comidas), suelen ser las primeras en que se entra en
discapacidad (y afectan a méas personas), pero no suelen ser muy gravosas,
no implican un riesgo importante para la persona, pues facilmente otros
pueden realizarlas para mantener la independencia del hogar.

Esta gradacién de dificultad lleva aparejada ademas una cierta su-
cesion temporal, un “calendario de entrada”. Teniendo en cuenta ambos,
jerarquia y calendario de la discapacidad, puede plantearse la existencia de
tres tipos de perfiles de dependientes.

e El primero es el “doméstico”. La persona no tendria independencia
en el hogar si no fuera ayudado en tareas domésticas, pero atin mantiene
autonomia de autocuidado. Se trata de un dependiente relativamente jo-
ven, que sufre las primeras dificultades en el calendario de su vida, y for-
ma el grupo mas abundante. Es mas frecuente en hogares unipersonales,

8 Abellan Garcia, A., Pérez Diaz, J., Esparza Catalan, C., Castejon Villarejo, P. y Ah-
med-Mohamed, K. (2008): Discapacidad y dependencia en Andalucia, con base en la Encuesta
sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones de Dependencia (EDAD). Sevilla: Institu-
to de Estadistica y Cartografia de Andalucia.
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muestra el mejor estado de salud de todos los dependientes y recibe pocas
horas de cuidado por término medio. Sus dificultades funcionales suelen
estar asociadas a deficiencias osteomusculares, problema conocido por su
poder discapacitante aunque poco letal.

e Un segundo tipo es el extremo contrario. Incluye personas con pro-
blemas para comer o levantarse de la cama; constituye un grado maximo de
necesidad de ayuda, pues sin ella es la propia supervivencia la que resulta
imposible. Este tipo de dependiente es de méas edad y suele vivir en hogares
multigeneracionales ~donde es generalmente la hija quien presta los cui-
dados- o en hogares de otro tipo; declara un estado de salud malo o muy
malo mayoritariamente y tiene una edad media de 83 afios. Casi la mitad de
estos dependientes estdn encamados y en ellos predominan ya deficiencias
de tipo nervioso o mental.

e Existe un tercer tipo, intermedio entre los dos anteriores. Incluye
personas con problemas en actividades bésicas (aseo, desplazamiento por
la casa), que también afectan a la autonomia personal; tiene problemas
para el mantenimiento de la independencia del hogar y ya empieza a tener
dificultades en tareas de autocuidado; su edad media, 82 afos, se sitiia en-
tre la de los otros dos tipos, asi como la valoracién de su estado de salud.
Aparecen deficiencias osteomusculares y ya una cierta proporcién de de-
ficiencias en funciones mentales, lo que parece apuntar a la importancia
de los procesos evolutivos y de deterioro cognitivo en este calendario de
dependencia.

En general, la dependencia suele ir asociada a formas de hogar mul-
tigeneracional, el hogar mas frecuente hasta ahora, en consonancia con el
patréon mas comun de cuidados en el que las hijas cuidadoras son predo-
minantes. En el perfil de supervivencia hay mas presencia de empleados
de hogar y formas similares de cuidado formal. Ambas cosas, 16gicamente,
deben ubicarse en el particular momento histérico de los datos utilizados
y pueden experimentar cambios notables en el futuro, a medida que las
formas de ayuda o las estructuras sociales y familiares evolucionen. Como
se vera en el ultimo apartado, algunos de tales cambios son facilmente an-
ticipables, especialmente los que guardan relacién con los que produce el
alargamiento de la vida y las formas de convivencia que eso permite.

2.6. Prisioneros en su hogar

Un grado adicional en la escala de dependencia describe las situacio-
nes extremas que conducen a los dependientes a no salir de casa. Aproxima-
damente uno de cada cinco dependientes de 65 y mas anos (20%) declara
que no puede hacerlo; podriamos definirlos como prisioneros en su hogar.
Un 6% de estos confinados no puede salir ni siquiera aunque se les ayude;
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son situaciones extremas. El resto, un 14%, no pueden salir por si mismos,
y cuando les ayudan lo hacen con graves dificultades.

Esta gradacién en el confinamiento (extremo o semiconfinamiento)
puede conocerse porque la encuesta EDAD pregunté por la situacién de
la discapacidad y a continuacién por el desemperio de la misma actividad
en caso de recibir ayuda. El problema de confinamiento es mas habitual
entre mujeres y aparece mas frecuentemente en hogares multigeneraciona-
les, donde generalmente se presentan los casos mas graves de dependencia,
como ya hemos visto.

En este confinamiento afectan dos componentes principales:

e Las circunstancias personales. La movilidad no depende sé6lo del
estado del aparato locomotor, sino también de otras habilidades que nor-
malmente estdn mermadas, como la agudeza visual, problemas acusticos,
coordinacion fisica, reflejos o agilidad (muchas veces condicionada por un
elevado indice de masa corporal). El miedo en general, y en particular el
miedo a caerse, es también un motivo de enclaustramiento. Problemas de
indole psicolégica (falta de motivacion, depresion) son otras posibles razo-
nes para la inmovilidad.

e Las caracteristicas del entorno. Las caracteristicas de accesibilidad
que rodean a la persona —domésticas, arquitecténicas, urbanas- también
influyen en la (no) movilidad de muchos dependientes. Escaleras, obstacu-
los en el portal, barreras en la via publica, dificil acceso a los transportes
publicos, sensacion de falta de seguridad, son factores que limitan la movi-
lidad de algunos dependientes.

Una de las consecuencias sumamente importantes para estos cautivos
de su hogar es que reducen drasticamente sus relaciones sociales y su mar-
ginacién se acenttia porque también van menguando paulatinamente las
visitas de sus amigos. También disminuye de forma notable su participa-
cién en actividades de diversién y ocio. Todo ello se ve acrecentado cuando
la inmovilidad se traduce en mas tiempo encamado, al agravarse alguna
dolencia; entre los confinados extremos casi la mitad de ellos declaran estar
encamados.

La inmovilidad puede alimentar la depresion (tasas que duplican las
de la poblacién no confinada), cerrando un circulo vicioso: las personas
con problemas de discapacidad que estan deprimidas acaban por recluirse
en su hogar y este confinamiento aumenta la depresion; también alimenta
el miedo, el sentimiento de soledad. Las personas confinadas en su hogar
suelen tener niveles mas bajos de salud mental y esto afecta a sus funciones
vitales, que se deterioran mas rapidamente. Existen evidencias de que la
falta de realizacién de actividades de la vida diaria aumenta el riesgo de
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mortalidad, incluso por encima de otros factores de riesgo (socioeconémi-
cos o condiciones médicas)’.

A todo lo anterior cabe anadir que sus cuidadores declaran mas pro-
blemas de cansancio, depresién o consecuencias para su propia salud. Una
prueba es que un 44% declara que el cuidado le ocasiona problemas de
salud, cosa que sélo ocurre en el 29% de los cuidadores del resto de depen-
dientes, y el 60% declara encontrarse cansado, proporcién que para el resto
de cuidadores es del 46%.

2.7. El futuro de la dependencia

En un estudio publicado recientemente sobre los cambios en la dis-
capacidad de las personas mayores en Espafial?, se sefialaba que la preva-
lencia de discapacidad habia aumentado ligeramente entre 1999 y 2008, las
dos fechas de las grandes operaciones estadisticas del INE sobre discapa-
cidad, pero menos de lo esperable teniendo en cuenta el notable aumento
del peso de los muy mayores en la composicién del conjunto de personas
mayores.

Esta mejora relativa entre lo esperado y lo observado se ha produ-
cido en las edades 65-84 afios, pero no entre los mas mayores (85 y mas);
también en dos de las tres categorias menos severas de discapacidad, en
las llamadas actividades instrumentales (actividades de la vida diaria que
permiten la independencia en el hogar) y 1-2 actividades bésicas (activida-
des de autocuidado, aquellas que permiten la autonomia e independencia
personal), no asi en la categoria mas severa (3-6 actividades basicas), que
estd mas relacionada con la demanda de cuidados de larga duracién.

De prolongarse esta tendencia, con un magro descenso respecto a
lo que podria haber sido, la situacién futura de las personas con discapa-
cidad no seria buena. El proceso de envejecimiento de la poblacién (in-
tensificado por el notable tamafio de las generaciones del baby boom a
medio plazo) y los cambios internos en la distribucién de efectivos entre
los mayores, con mas peso en los grupos de edad méas avanzada, seran un
factor determinante de la discapacidad futura. El efecto edad (més perso-
nas muy mayores, con proporciones de discapacidad mas elevadas segtin

° Cohen-Mansfield, D., Shmotkin, D. y Hazan, H. (2010): “The Effect of Homebound
Status on Older Persons”. Journal of American Geriatrics Society, vol. 58, n. 12, pp. 2.358-2.362.
Stineman, M. G. ef al. (2012): “All-Cause 1-, 5-, and 10-Year Mortality Among Elderly People
According to Activities of Daily Living Stage”. Journal of American Geriatrics Society, vol. 60,
n. 3, pp. 485-492.

10 Abellan Garcia, A., Pujol Rodriguez, R., Pérez Diaz, J. y Rodriguez-Laso, A. (2015):
“Cambios en la discapacidad de las personas mayores entre 1999 y 2008 en Espana”. Estadis-
tica Espariola, vol. 57, n. 188, pp. 215-226.
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avanzan en la edad) podria absorber el efecto comportamiento (mejoras
en condiciones y estilos de vida que hiciesen descender la prevalencia de
discapacidad): se estaria entonces ganando mas vida que mejoras de disca-
pacidad. Otros autores senalan que la dependencia aparece en edades mas
tardias en las sucesivas cohortes!'. Esto implicaria, por el contrario, una
mayor esperanza de vida libre de discapacidad y una mayor complejidad
de los cuidados necesarios para las poblaciones dependientes en edades
maés avanzadas.

Pero también cuenta el factor generacional. Es posible que las ten-
dencias futuras sean positivas gracias a la mejora de la educacién, de la nu-
tricién y de estilos de vida mas saludables. Los actuales mayores de menos
edad, con prevalencias reducidas de discapacidad en actividades de la vida
diaria, tanto basicas como instrumentales, pueden tener mejor comporta-
miento cuando tengan edad avanzada, y acumular menos dificultades en
actividades basicas que las que estan acumulando los actuales mayores de
mas edad. Y por supuesto cuentan los cambios en las formas de conviven-
cia, pues el descenso de la mortalidad permite supervivencia mas prolonga-
da de personas que viven en hogares de pareja (pues hay menos viudez). De
esto se tratarda mas extensamente en el apartado final.

3. Patrones del cuidado. Quién cuida a quién

Recordemos que los cuidadores informales, que son la gran mayo-
ria de todos los cuidadores, son los que realizan tareas de atencién a un
dependiente sin retribucién, por razones de parentesco, vecindad o amis-
tad, como se sefial6 anteriormente. La encuesta EDAD permite conocer en
detalle algunas caracteristicas de los cuidadores principales informales (o
cuidadores familiares, como indistintamente los hemos llamado por tener
casi todos ellos lazos de parentesco), que dibujamos a continuacién.

Las condiciones del cuidado son muy variables en intensidad, dedica-
cién y responsabilidad. Puede ser diario, ocasional, permanente, duradero
en el tiempo o circunstancial. Los cuidadores realizan tareas en activida-
des basicas, que son aquellas que se precisan para mantener la autonomia
personal, también llamadas de autocuidado (lavarse, vestirse, levantarse/
acostarse, movilidad dentro de casa), y tareas instrumentales, necesarias
para mantener la autonomia o independencia en el hogar (realizar com-
pras, tareas domésticas, preparar las comidas, etc.).

11 Otero, A. et al. (2004): “Volumen y tendencias de la dependencia asociada al enve-
jecimiento en la poblacion espafiola”. Revista Espariola de Salud Piiblica, vol. 78, pp. 201-213.
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Los cuidadores familiares son los principales proveedores de apoyo
a las personas dependientes y juegan un papel esencial en la coordinacion
con los servicios sanitarios y de cuidados formales, cuando los hay. Aunque
llamado informal, el cuidado provisto por familiares no es casual, ni deses-
tructurado, ni oficioso, ni pasajero. Es todo lo contrario a lo que el concep-
to informal puede tener de peyorativo. Ademas, suele ser el preferido por
quien necesita ayuda.

El trabajo de cuidador principal no requiere, en principio, una cuali-
ficacién ni asignacion de tareas especificas; era y es el proveedor directo de
todo tipo de cuidados al dependiente de edad. Pero en los dltimos tiempos
y en los venideros, con mas personas dependientes en tratamiento sanita-
rio ambulatorio o en cirugia menos agresiva que evita la hospitalizacién y
permite la estancia en casa, los cuidadores ven crecer su papel de coordina-
dores de cuidados sanitarios y su responsabilidad. Muchas veces no estan
preparados, lo que aumenta la ya de por si probable ansiedad y nerviosis-
mo, y sentimientos de culpabilidad por no saber tratar al dependiente.

Los servicios sanitarios deberian considerar que un buen cuidado en
casa evita regresos al tratamiento hospitalario y readmisiones del paciente.
Pero hay que tener en cuenta, también, que un porcentaje muy elevado de
los dependientes y de sus cuidadores tiene un nivel educativo bajo. Los
hijos super-educados van a tener que realizar los mismos papeles que hi-
cieron sus madres y abuelas, y esto posiblemente presionara hacia la ayuda
formal, remunerada.

Los cuidadores son el hilo conductor entre médico y paciente, entre
hospital o centro de institucionalizacién y la casa. Organizan, por ejemplo,
la entrada y salida en servicios hospitalarios, pruebas y demas situaciones
exigidas por los tratamientos médicos. Son una referencia para evitar la
pérdida de identidad. Incluso cuando se produce la institucionalizacién o
no es suficientemente satisfactoria, el cuidador familiar externo puede ju-
gar un papel importante, pues mantiene la responsabilidad de los contactos
y compromisos con el mundo exterior (compafiia, gestiones, ayuda finan-
ciera, etc.). No esta bien estudiado el papel de los cuidadores familiares en
los casos de institucionalizacién del dependiente en una residencia.

Esta responsabilidad y tensién en la practica de la asistencia aumenta
en el tratamiento y cuidado de personas con demencias (Alzheimer), cuya
cifra sigue creciendo. Se ha visto que en estos casos los cuidadores forma-
les, remunerados, provistos por la propia familia o los servicios sociales,
desempenan un papel importante, aunque no son todavia muy comunes;
estos cuidadores son escasos como cuidadores principales y como secun-
darios.
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3.1. La pirdmide del cuidador: sexo y edad de los cuidadores

Hay tantos cuidadores principales, informales o formales, como per-
sonas mayores dependientes. Aproximadamente 1,4 millones de adultos de
todas las edades cumplen esa funcién; el 3% de los adultos de 20 y mas aflos
son cuidadores principales de personas dependientes mayores, de 65 y mas
anos (el 6% de los adultos son cuidadores principales de dependientes de
cualquier edad, aproximadamente dos millones de personas) (grafico 17).

Este epigrafe y el resto de pirdmides de cuidadores van a centrarse en
los cuidadores informales (el 87% de todos los cuidadores principales). No
obstante, se afiade en la piramide, en sombreado més intenso, la presencia
de cuidadores formales junto a los informales o familiares, para contrastar
mejor la importancia de unos y otros. A veces una misma persona ayuda a
dos dependientes, redundancia que ha sido corregida al construir la pira-
mide de cuidadores.

Las mujeres predominan entre los cuidadores familiares (y también
entre los formales, como es conocido). Tres de cada cuatro son mujeres
(76%). La piramide de cuidadores principales refleja claramente el escena-
rio tradicional del cuidado en Espafia.

Grafico 17 - Cuidadores principales segtin sexo y edad. 2008
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Nota: en sombreado intenso se representan los cuidadores formales, el resto son cuidadores informales.

Fuente: elaboracion propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD).
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En las edades intermedias, las mujeres cuidan en cuantia y propor-
cién mucho mas altas que los hombres, en parte debido al tradicional re-
parto de tareas productivas y reproductivas en los hogares y las familias.
Suele tratarse de mujeres que estan en buena medida fuera del mercado de
trabajo y han asumido (voluntariamente o por las presiones del entorno) la
responsabilidad del cuidado de los mayores, padres o familiares directos.

Por otra parte, llama la atencién la mayor frecuencia de los hombres
cuidadores entre los que tienen mas de 65 anos. Es tanto mas llamativo
por tratarse de generaciones educadas en otras normas de conducta y que
han considerado tradicionalmente el cuidado como una funcién exclusiva-
mente femenina. Se trata de hombres que nacieron justo en la posguerra o
en los lustros anteriores y pertenecen a estratos sociales de bajos ingresos
y bajo nivel educativo. Esta es una peculiaridad cargada de consecuencias
para el futuro de los cuidados a la dependencia.

3.2. Nivel de educacion

Los cuidadores tienen un nivel educativo mas bajo que la media de la
poblacién, quiza por haber sido una funcién tradicionalmente femenina,
con mas bajos niveles educativos, por haber asumido tareas domésticas
desde la juventud (grafico 18). Son un escalén intermedio entre el resto de
la poblacién y los dependientes.

Se observa un contraste acentuado entre el nivel educativo de cui-
dadores (de todas las edades) y dependientes (de todas las edades, no sélo
mayores), mas acentuado cuanto mas joven es el cuidador. El principal mo-
tivo es, légicamente, generacional, pues los cuidadores suelen ser mas jéve-
nes, en conjunto, que los dependientes y han tenido acceso a mas recursos
formativos. El parentesco desempefia un papel fundamental en la relacion
mas habitual de cuidador-dependiente, que suele ser la de hijos cuidando a
padres. A edades més avanzadas la relacién cuidador-dependiente suele ser
de pareja, y en este caso cuidador y dependiente, de cohortes de nacimiento
proximas, suelen tener similar nivel educativo.

3.3. Quién cuida segiin parentesco y sexo

Para conocer la relacién del cuidador con el dependiente y tratar de
resumir los patrones de cuidado, se utiliza en el andlisis descriptivo el na-
mero de horas de cuidado (volumen) que se dedica por término medio a
prestar asistencia a la persona dependiente mayor. Un tercio de ellos sefia-
laba que la atencién era continuada y duraba todo el dia (el 32% senalaba
24 horas al dia), dando a entender tanto un cuidado intensivo, caracteriza-
do por la realizacién de tareas basicas de ayuda en el autocuidado, como
extensivo o de supervisién y vigilancia continua. Grandes dependientes
(grado III en la terminologia de la Ley de Dependencia) y personas con de-
mencia son las personas que requieren mayor namero de horas de cuidado.
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Grafico 18 - Cuidadores y dependientes por grupos de edad y nivel de estudios. En porcentaje. 2008
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Fuente: elaboracion propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD).

El modo en que la familia asume el cuidado nunca ha sido uniforme o
indiferenciado entre sus miembros. La relacion de parentesco del cuidador
respecto al dependiente de edad es quiza la principal consideracién al ha-
blar de las caracteristicas de los cuidadores familiares, por varios motivos.
Conocer los lazos familiares del dependiente determina a veces los papeles
de cuidado cotidiano y las tareas de supervision y control médico, y el ac-
ceso a informacion referida al dependiente; se sobreentiende una especial
relacion de confianza y seguridad.

En segundo lugar, importa conocer si se trata de un cuidador de la mis-
ma generacion que el dependiente (cényuge, por ejemplo) o de la siguiente
generaciéon u otra (hijos, nietos). Los cuidadores de la misma generacién
pueden tener condiciones de salud, fisicas, cognitivas, de habilidades, in-
cluso de recursos, diferentes a los cuidadores de la siguiente generacion,
aspecto que puede condicionar la forma en que se presta la atencién. Como
se vio anteriormente, cuanto més joven es el cuidador, mayor es la brecha
educativa con el dependiente.

La hija de la persona dependiente es la que ocupa un mayor porcen-
taje (39%) del volumen total del cuidado (grafico 19). El conyuge o pareja
le sigue en importancia.



202 Informe Espaiia 2017

Grafico 19 - Evolucidn de la distribucion de las horas de cuidado segun el parentesco del cuidador. En por-
centaje. 2008-2014
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amigos

Fuente: elaboracién propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD); y CIS (2014): Estudio 3.009. Cuidados a dependientes.

A pesar de las diferencias de tamafio entre encuestas y de las diferen-
tes definiciones sobre el significado de cuidar y las actividades incluidas,
una comparacion de modelos de cuidados segtin parentesco entre 2008 y
2014 confirma, en primer lugar, la estabilidad del patrén (cényuges, hijas
y servicios formales), y un cambio que puede indicar tendencia: mayor re-
levancia de los hombres (hijos) como cuidadores principales o primarios;
si ademas incluimos su papel como cuidadores secundarios, su dedicacion
aumenta. Este renovado papel cuidador del hombre relega a un quinto lu-
gar el cuidado de otros familiares.

Finalmente, el parentesco informa de la proximidad o lejania del cui-
dador, aspecto que se observa mejor considerando el tipo de hogar donde
vive el dependiente. Este hecho también permite plantear tendencias futu-
ras en el cuidado y de ello se hablara en el apartado final.

En los hogares unipersonales, generalmente de mujeres viudas, el pri-
mer cuidador es la hija, que cuida desde fuera y provee la mitad del cuida-
do. Otros familiares y empleados (ayuda formal) representan buena parte
del volumen de cuidado.

En los hogares de pareja, el conyuge es el protagonista casi exclusivo
de los cuidados (86% de todo el volumen). La principal novedad es que en
estos hogares el hombre dependiente es cuidado en el 93% de los casos por
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Grafico 20 - Distribucion de las horas de cuidado segun el parentesco del cuidador y el sexo de la persona

mayor cuidada. En porcentaje. 2008
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Nota: por ejemplo, el 49,9% de los hombres mayores son cuidados por su conyuge.

Fuente: elaboracion propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones

de Dependencia (EDAD).
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su esposa y, ain mas, que la mujer dependiente es cuidada por su esposo
fundamentalmente (79%). Aunque se mantienen las diferencias, el cuidado
masculino se acerca en proporcion al suministrado por las mujeres.

En los hogares multigeneracionales, la hija tiene un papel predomi-
nante y presta el 59% del cuidado. En los hogares de otro tipo, los servicios
domésticos (51%) y otros familiares son los responsables del cuidado de los
dependientes.

Se mantiene un escenario de relacién cuidador-dependiente similar al
dibujado en la anterior edicién del presente Informe, en 2001, y contintia
incluso mas alla de la encuesta de referencia, EDAD 2008, en la nueva del
CIS de 2014 sobre cuidado.

Si descendemos al detalle del sexo del dependiente, resulta que los
hombres de edad dependientes son atendidos en primer lugar por su cén-
yuge o pareja, que copa la mitad de todas las horas de cuidado dispensadas
(grafico 20). En numero de cuidadoras, su relevancia es algo menor, lo que
demuestra que el cuidado en pareja, tanto de la mujer hacia el hombre
como viceversa, es mas extensivo que en el resto de patrones de cuidado:
invierten mas tiempo que la media, bien con dedicacién intensa y directa o
bien como supervisién y control del dependiente a lo largo del dia. A conti-
nuacién le presta cuidado la hija (23%) y otros familiares; los hijos apenas
dedican tiempo.

Las mujeres son cuidadas principalmente por sus hijas (aportan el
45% del tiempo total de cuidado), ya vivan en el mismo hogar (generalmen-
te multigeneracional) o desde fuera; en cambio el marido sélo alcanza el
16% del volumen total de cuidado; en este dato escaso también influye que
muchas veces se trata de mujeres viudas.

Por tanto, la mujer, hija o cényuge, es el pilar de la ayuda a los mayo-
res dependientes. Era y es la cuidadora principal por excelencia, un centro
de servicios para la familia, tan necesario para el funcionamiento de la vida
familiar. Su participacién en las tareas de cuidado refleja cémo opera la di-
vision sexual del trabajo y como las politicas sociales refuerzan en parte ese
reparto de tareas. Las politicas de servicios publicos se han estado organi-
zando en funcién de este sentido de responsabilidad familiar, y han evitado
asumir mas responsabilidades o buscar nuevas formas de ayuda.

3.4. Patrones: quién cuida a quién

Los datos descriptivos manejados en los apartados anteriores pueden
combinarse de manera mas compleja para elaborar unos patrones de cuida-
do teniendo en cuenta el sexo y la edad de quien proporciona el cuidado, de
quien lo recibe y los flujos entre unos y otros (grafico 21). Se ha calculado este
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Grafico 21 - Patrones de cuidado informal. Quién cuida de quién. En porcentaje. 2008
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Fuente: elaboracion propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD).

escenario con el cémputo de todas las horas de cuidado provisto represen-
tado por sus porcentajes. Las flechas indican la cantidad de cuidado apor-
tado por cada uno de los cuatro tipos de cuidador a cada uno de los cuatro
tipos de dependientes; no se representan todos los flujos para facilitar la
lectura.

Mujer cuida a mujer...

Como ya se vio antes, el perfil del dependiente es ante todo el de mu-
jer. El de cuidador también y al relacionar ambos perfiles se obtiene una
matriz. Las mujeres de menos de 65 afos, especialmente las de 45-64, con-
tribuyen con mas de la mitad de todo el volumen de cuidado aportado por
todos los cuidadores (55%). Y es una mujer mayor la que recibe la mayor
parte del cuidado provisto por cualquier cuidador (49%).

Este panorama de dedicacién presenta estabilidad, es decir, dura el
tiempo que lo hace la discapacidad y suele acabar con la entrada del de-
pendiente en servicios institucionales o con la muerte del mismo. Como ya
hemos dicho, incluso con la institucionalizacién, el cuidador contintia con
tareas de supervision, relaciones y gestiones varias.

Los cuidadores de mas edad suelen dedicar la mayor parte de la aten-
cién a dependientes del sexo opuesto, persona también de edad, y no es
casual que estos cuidadores predominen en los hogares de pareja; a estas
edades mas de la mitad de las mujeres que cuidan lo hacen a hombres
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(12% sobre 22%) y casi todos los hombres (10% sobre 12%) cuidan a mu-
jeres, aunque el volumen dado por los hombres es mucho menor que el
ofrecido por este grupo de mujeres. Un hombre de menos de 65 afios, que
s6lo aporta el 11% de todo el cuidado, lo entrega fundamentalmente a una
mujer mayor.

El patrén principal es el de una mujer de menos de 65 afios que aporta
dos tercios de su dedicacién a una mujer de 65 y mas afios (27% sobre 55%)
y a otras mas jévenes.

...y también a hombre

El tercio restante del cuidado ofrecido por la mujer de menos de 65
anos va destinado a un hombre, joven o mayor. En el caso de ser joven, sue-
le tratarse fundamentalmente de un hijo.

Estabilidad del patrén general

Han pasado los afios y ha tenido lugar el despliegue de politicas so-
ciales de atencién a la dependencia y el patréon se mantiene, pero aumenta
algo el tiempo de cuidado prestado por los hombres, en especial el de los
hombres mayores, y desciende el de las mujeres (grafico 22). Esto puede
explicarse por un efecto de edad (envejecimiento y envejecimiento de los
ya viejos) y de evolucién de los tipos de hogar, més que de modificaciones
de mentalidades y de la cultura del cuidado. Las parejas envejecen y los
hombres de edad asumen el papel de cuidador que no desarrollaron siendo
jovenes; ademas, hay mas hombres en esa tesitura que antes, debido a una
mayor supervivencia.

El principal patrén del cuidado, mujer de menos de 65 afos que cui-
da a mujer de 65 y mas, y también a hombre de la misma edad, correspon-
de a hogares multigeneracionales con presencia de la hija como cuidadora
principal. La edad media del dependiente es muy alta; generalmente se
trata de viudas que viven en la casa de la hija; la edad media de la cui-
dadora oscila entre 30-35 afios menos que la persona dependiente. Suele
tratarse de situaciones de dependencia con el maximo nivel de severidad y
los dependientes son asi mismo de muy bajo nivel de instruccién: el 73%
de las mujeres y el 62% de los hombres son analfabetos o con estudios
incompletos (tabla 1).
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Grafico 22 - Patrones de cuidado informal. Quién cuida de quién. En porcentaje. 2014
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Fuente: elaboracion propia a partir de CIS (2014): Estudio 3.009. Cuidados a dependientes.

Tabla 1 - Caracterizacion de los patrones de cuidado informal mas frecuentes. En porcentaje. 2008

Hombre de 650 Mujer de menos Mujer de menos  Mujer de 65 o
mas anos cuida de 65 afios cuida de 65 afos cuida mas ainos cuida

amujerde65 ahombrede65 amujerde 65 ahombre de
0 mas afos 0 mas afos 0 mas ainos 65 0 mas aios

fiai'ga“;z‘:)'a‘ dependiente 76,2 (76,2) 79,9 (50,7) 82,4 (50,0) 78,2 (74,1)
Tipo de hogar

Unipersonal 2,9 12,1 15,7 2,3

Pareja 72,8 18,3 59 66,2

Multigeneracional 20,0 66,8 74,4 25,0

Otro tipo 43 2,8 4,0 6,6
Gravedad de la discapacidad

Insignificante o leve 84,5 80,3 74,9 78,3

Moderada 8,0 10,1 11,6 11,2

Grave o total 7,5 9,6 13,5 10,6
Nivel de Instruccion

ésizlg?:se ?:éompletos 581 623 728 5.4

Estudios primarios 31,8 24,5 22,3 28,5

Estudios secundarios 8,5 8,0 4,2 10,8

Estudios superiores 1,6 51 0,7 53
Ingresos

Bajos (< de 625 euros mensuales) 57,0 359 39,2 56,3

Altos (> de 625 euros mensuales) 43,0 64,1 60,8 43,7

Nota: porcentajes verticales.

Fuente: elaboracion propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD).
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3.5. Caracterizacion de los cuidadores

El otro perfil que se dibuja es el de hombre o mujer mayor cuidando a
su pareja, en hogares donde no hay otros convivientes (dos tercios de los ca-
sos), pero también es significativo el niimero de los que lo hacen en hogares
multigeneracionales donde viven ambos cényuges mayores. El nivel de ins-
truccion de los dependientes es bajo, con algo méas de la mitad sin estudios.

¢Qué factores son mas determinantes para que un miembro del hogar
se convierta en cuidador principal?

Para responder a esta cuestion se ha utilizado un analisis estadistico
idéntico al que paginas atrds se emple6 también para conocer la probabi-
lidad de ser o no dependiente. Y lo que se obtiene, sin juzgar el sentido de
causalidad entre los factores, es que la mayor probabilidad de ser cuidador
se da cuando no existen cuidados formales (o informales) que provengan
del exterior. El cuidado sigue siendo una tarea familiar, y restringida sobre
todo a los miembros del hogar. Ser cuidador transmite la misma imagen de
invisibilidad que caracterizé, y atin caracteriza, a la dependencia, un pro-
blema dentro de las fronteras del hogar.

Pero también cuando existe cuidado formal dentro del hogar los
miembros de la familia siguen desempefiando un papel importante, bien
como cuidadores principales o secundarios, aunque no esté tan presente
como cuando esa ayuda formal no existe.

Los ingresos del hogar y el nivel educativo también estan estrecha-
mente asociados con el hecho de ser cuidador. La probabilidad de serlo es
mayor si los ingresos son bajos, lo que disminuye la capacidad de contratar
servicios de mercado, o precisamente por esa falta de recursos se ven obli-
gados a cuidar; y en relacién con todos los factores comentados, el nivel
educativo bajo se asocia también al hecho de ser cuidador.

Finalmente, la probabilidad de que sea una mujer la cuidadora princi-
pal del dependiente es mas del doble que la del hombre. Y, si el dependien-
te vive en un hogar multigeneracional o de pareja, aumenta notablemente
la probabilidad de que alguien del hogar (la hija generalmente en los ho-
gares multigeneracionales, o el cényuge en los de pareja) sea el cuidador
principal.

3.6. Las tareas del cuidado

Las encuestas sobre discapacidad no suelen recoger adecuadamen-
te las experiencias y el desarrollo de la tarea de cuidar. Sin embargo, la
encuesta EDAD habilité un médulo de cuidadores principales que aporta
informacién sobre los tipos de cuidados provistos al dependiente. A partir
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de dicha informacién se exponen a continuacién las principales caracteris-
ticas de las tareas realizadas por cuidadores informales.

Ya se ha hecho antes la distincion técnica basica entre dos grandes
tipos de cuidado: ayuda para actividades de cuidado personal, conocidas
como actividades basicas, cuyo objetivo es mantener la autonomia e in-
dependencia del dependiente (como comer, vestirse, asearse, movilidad
dentro de la casa, problemas de incontinencia urinaria o fecal, levantarse/
acostarse); y ayuda para otras actividades, llamadas instrumentales, cuyo
objetivo es mantener la autonomia del hogar (como realizar la compra,
preparar las comidas, otras tareas domésticas, realizar gestiones, control
de la medicacion, etc.).

Pero existe ademas un tipo de tareas por las que no se suele preguntar
y que también forman parte del papel del cuidador: el apoyo emocional,
de consejo, compaiiia y de relacion social del dependiente. Es una tarea a
veces dificil de desempenar porque puede ocurrir que las propias deficien-
cias del receptor le dificulten o impidan ser colaborativo con el cuidador.
Un buen ejemplo lo encontramos cuando la persona dependiente muestra
sintomas depresivos (ansiedad, irritacién, etc.).

Otro tipo de ayuda es el control y supervision de los tratamientos mé-
dicos, generalmente una tarea adicional de los cuidadores. Los tratamien-
tos se hacen cada vez més complejos y ya no consisten sélo en administrar
medicinas. Los avances tecnolégicos en el tratamiento de la enfermedad
pueden exigir el manejo por parte de los cuidadores de procedimientos o
dispositivos complejos.

Cuando es necesaria la ayuda formal, remunerada, bien desde dentro
del hogar o desde fuera, el cuidador familiar también tiene la tarea de su-
pervision y coordinacion de los cuidados; son los responsables de las entra-
das y salidas del dependiente de hospitalizacién, y mantienen el contacto
con el mundo exterior.

Pese a todo, las tareas basicas de cuidado personal siguen siendo las de
mayor peso; se realizan a diario y suponen maés de la mitad del tiempo inver-
tido en el cuidado del dependiente (el 56% de todas las horas empleadas por
el cuidador). Entre ellas destaca el tiempo consumido en el aseo personal,
en vestirse/desvestirse y en otras bésicas. En los casos de severidad mayor,
el tiempo dedicado a las tareas basicas supone el 84% de todo el tiempo de
cuidado, y sélo el 42%, la mitad, en los casos de dependencia leve.

Hay un sesgo en determinadas labores segtin el cuidador sea hombre
o mujer. Los hombres dedican mas tiempo a tareas instrumentales (hacer
la compra, gestiones varias) y las mujeres a tareas basicas (aseo del depen-
diente). Las diferencias entre los cuidadores se acenttian cuando se trata de
dependientes mas graves (graficos 23 y 24).
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Grafico 23 - Tareas del cuidador principal por tipo de ayuda provista y sexo. En porcentaje. 2008
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Nota: AIVD: para actividades instrumentales de la vida diaria (compras, preparar comidas, tareas domésticas,
etc.). ABVD: para actividades basicas (comer, vestirse, asearse, levantarse, etc.).

Fuente: elaboracién propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD).

Grafico 24 - Tareas habituales del cuidador principal por sexo del cuidador. En porcentaje. 2008
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Fuente: elaboracion propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD).
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La responsabilidad del cuidado ha recaido tradicionalmente en el cui-
dador principal, pero se observa una evolucién en los afios que median
entre la encuesta EDAD 2008 y la del CIS sobre cuidados, de 2014, en el
sentido de una mayor importancia de los cuidadores secundarios, que com-
parten tareas y responsabilidades. Salvando las distancias metodolégicas
de ambas encuestas, se observa que en 2008 los cuidadores principales eran
el 91% de todos los cuidadores, mientras que en la del CIS eran el 51%. Las
diferencias pueden deberse especialmente a la forma en que se preguntd
por la presencia de los cuidadores secundarios y terciarios.

De la misma manera, la responsabilidad del cuidado ha recaido tradi-
cionalmente en las mujeres. Asumen el papel de cuidadoras, se responsabi-
lizan de las tareas mas pesadas y dedican més tiempo a cuidar. El coste que
supone en sus vidas es elevado en términos de salud, calidad de vida, acceso
al empleo y desarrollo profesional, relaciones sociales, disponibilidad del
propio tiempo y repercusiones econémicas. Las mujeres de menor nivel
educativo, sin empleo y de clases sociales menos privilegiadas configuran
el gran colectivo de cuidadores en nuestro pais!?. Pero nuevamente en este
rasgo se observan cambios, con una progresiva presencia masculina en la
funcién de cuidador, que la propia evolucion de las estructuras demogra-
ficas y convivenciales impulsara al alza en el futuro, como se argumentara
mas extensamente en el apartado final.

3.7. Duracion del cuidado y tiempo por cuidar

* Duracién del cuidado. Cuidar es ante todo un compromiso de tiem-
po, cotidiano y prolongado. Aunque las tareas cambien, algunas se vuelvan
mas complejas y otras se vean facilitadas por dispositivos tecnolégicos, lo
cierto es que consumen mucho tiempo por parte del cuidador. Hombres y
mujeres comparten un patrén similar acerca de la duracion con la que han
asumido la obligacién del cuidado a las personas mayores, con la salvedad
de que las tareas de las mujeres suelen ser mas intensas en la dedicacion.
La mayoria lleva més de ocho anos con esa tarea y no se observan grandes
diferencias seguin el sexo del dependiente o del cuidador; el hombre que
cuida suele llevar tanto tiempo como la mujer. La larga duracion media del
cuidado tiene trascendencia por las negativas consecuencias en los cuida-
dores: problemas de salud y otros aspectos econémicos de la vida familiar
y del ocio.

* Tiempo por cuidar. Una simulacién. Un aumento considerable de
la esperanza de vida en la vejez, incluyendo a los dependientes, anticipa

12 Garcia Calvente, M., Rio Lozano, M. del y Marcos Marcos, J. (2011): “Desigualda-
des de género en el deterioro de la salud como consecuencia del cuidado informal en Espafia”.
Gaceta Sanitaria, vol. 25, pp. 100-107.
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unas tareas de cuidado mas largas de lo imaginado. Saber cuanto tiempo
llevan los cuidadores ejerciendo su funcién es de interés, pero quiza atn re-
sulte mas importante conocer cuanto tiempo necesitaran los dependientes
ser cuidados en el futuro, en lo que les reste de vida.

Para conocer el tiempo completo de cuidado prestado por el cuidador
a lo largo de la vida del dependiente, se precisa saber el tiempo que lleva
cuidando -pregunta directa en el médulo de la encuesta EDAD- y el tiempo
de vida restante a la edad que tiene el dependiente, bajo el supuesto, claro,
de que la dependencia sé6lo acabard con la muerte. Se calcula por sexo y
edad y para residentes en un tipo de hogar, el de pareja, cuando el cuidado
procede de dentro del hogar, es decir, cuando el hombre cuida a su mujer
mayor dependiente o la mujer a su esposo mayor dependiente. Con ello se
pretende comparar el cuidado de hombres y mujeres, en ausencia de otras
circunstancias.

Para hacer este andlisis se puede realizar un ejercicio de aproxima-
cién. La limitacién fundamental de este ejercicio es que no existen tablas
de mortalidad segtn discapacidad y grado de severidad de la misma, y se
sabe que realmente existen diferencias por los estudios realizados al res-
pecto. Para esta aproximacion aqui se asumira que la esperanza de vida
no cambiaria para personas dependientes y no dependientes, y se aceptan
las cifras de vida restante que ofrecen las tablas de mortalidad generales
del INE.

Esta premisa podria ser menos artificiosa de lo que parece, pues un
reciente estudio sobre educacién y esperanza de vida en Espana'’ demues-
tra que la diferencia en esperanza de vida entre los grupos de mayor y me-
nor educacion apenas varia a la edad de 70 anos, tanto en hombres como en
mujeres (menos de un ano de diferencia en esperanza de vida entre ambos
niveles educativos). La relacién entre dependencia, gravedad y bajo nivel de
instruccién es muy estrecha, por lo que las conclusiones del estudio sobre
niveles educativos se pueden trasladar a nuestra simulacién y aceptar las
cifras que presentan las tablas de mortalidad. Bajo nivel de instruccién y
dependencia estan estrechamente asociados; hay una probabilidad del 67%
(calculada mediante una regresién logistica) de que las personas mayores
con bajo nivel educativo sean dependientes.

Utilizando las tablas generales de mortalidad, sin correccién, supon-
dremos un error aunque pequefio, de menos de un afio de vida restante en-
tre los mas y menos instruidos, amplitud que seria similar en el caso de los
dependientes, entre los mas severos y la poblacién sin problemas funcio-
nales. Otra limitacién del ejercicio es que, suponiendo esas cifras, la mujer

13 Requena, M. (2017): “La desigualdad ante la muerte: educacién y esperanza de vida
en Espafia”. Perspectives demographiques, n. 6.
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en ese tipo de hogar precisaria méas tiempo de cuidados, tiempo durante el
cual no podria recibirlos por completo de su esposo, cuya duracién de vida
media es inferior.

Los resultados se presentan en la tabla 2, para hombres y mujeres
especificando la edad media de inicio de la discapacidad y la de inicio del
cuidado, la edad media del dependiente en el momento de la encuesta, su
esperanza de vida a esa edad y el tiempo total de cuidado, incluido el ya
realizado y el futuro segin la esperanza de vida. En el ejemplo se sobreen-
tiende que el hombre dependiente es cuidado por su mujer no dependiente,
y la mujer dependiente por el hombre no dependiente. Las edades de la
tabla hacen referencia a hombres y mujeres dependientes, no a la de los
cuidadores.

Desde que se inician los problemas hasta que se hacen necesarios los
cuidados pasan entre 9 y 10 aflos, momento en que la persona con disca-
pacidad se convierte en dependiente, es decir, necesita la ayuda de otra
persona para realizar las actividades cotidianas. La mujer suele iniciar los
problemas de discapacidad antes que el hombre.

Si se computan los afios que quedan de vida a la persona dependien-
te, hombre o mujer, con las limitaciones comentadas de estos célculos, se
constata que a los hombres les quedan 9,7 afios de vida (suponiendo que
su situacion de dependencia no revierte) y a las mujeres 13,4. Esto significa
que el cémputo total de afios siendo cuidado es muy diferente para hombre
y mujer: el hombre acaba recibiendo ayuda durante 16,2 afios y la mujer
durante 20,1 afios. Planteamos este hallazgo como hipétesis que precisa de
estudios detallados para confirmarla.

Tabla 2 - Tiempo total (transcurrido y restante) de necesidad de cuidado por sexo. En aiios. 2008

Con dependencia

Hombre Mujer

Inicio de la primera discapacidad, edad media 61,8 59,5
Edad de inicio del cuidado 70,6 68,4
Tiempo que lleva siendo cuidado desde inicio del cuidado hasta edad real del sujeto 6,5 6,7
Edad real del sujeto en la encuesta 771 751
Esperanza de vida del sujeto seguin tabla de mortalidad 9,7 13,4
Tiempo total de cuidado (ya realizado y tiempo futuro de cuidado) 16,2 20,1

Fuente: elaboracion propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD); e INE (2008): Tablas de mortalidad.
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En la foto instantanea, transversal, que significa la toma de datos de
la encuesta EDAD, la mujer en estos tipos de hogares aparece como cuida-
dora (en numero y volumen) en mayor medida que el hombre. Pero, con
una simulacién del tiempo transcurrido y por transcurrir, se observa que el
hombre recibe finalmente menos tiempo de cuidado. El escenario dibujado
es el correspondiente a solamente hogares de pareja, sin otros convivientes.
Las razones demograficas y de estructura de hogar acaban teniendo gran
impacto en el patrén del cuidado, de lo que se hablaré en el dltimo aparta-
do. Si se toman todos los tipos de hogar, los hombres de edad dependientes
acabaran siendo cuidados durante 14,1 afios, idéntico tiempo que las mu-
jeres (14,14 anos).

4. Las consecuencias del cuidado

4.1. La carga del cuidado

Algunas personas pueden entender que hablar de “carga” es peyorati-
vo, que tiene una interpretacién de castigo o de tarea impuesta y no desea-
da. Otras, en cambio, prefieren hablar de las consecuencias del hecho de
cuidar y no de la carga. Lo importante es conocer como afecta el cuidado a
la vida del cuidador, teniendo en cuenta que éste dedica tiempo, trabajo y
emociones que interfieren o, como minimo, interacttian con el resto de ac-
tividades en las que estas tres cosas pueden volcarse. Esto es claro respecto
ala dedicacién al trabajo de cuidado, pero también lo es para la dedicacion
a actividades de ocio, como las vacaciones, y para la posible vida familiar y
de pareja, la frecuentacion de amistades o sencillamente con cuidar de uno
mismo.

De hecho, es posible también entender el cuidado como una obliga-
cién moral cuyo cumplimiento ofrece igualmente compensaciones en si
mismo, empezando por la propia dignificacién personal, pudiendo llegar
a resultar muy satisfactorio. Por ello conviene empezar por distinguir los
diversos grados de exigencia que la situacion tiene para el cuidador, y los
efectos que puede suponerle en indicadores objetivables y concretos. Y
resulta l6gicamente determinante y facil de constatar que la vivencia re-
sulta mas o menos negativa de forma muy directamente relacionada con
el grado de severidad de las dependencias a las que se atiende. Todos los
efectos negativos de la responsabilidad de cuidar se acenttian en los casos
de dependencia grave o total, en que se duplica o triplica la proporcién de
cuidadores que declaran soportar consecuencias negativas.

Las consecuencias de la tarea de cuidar repercuten en el estado de
salud del cuidador (gréafico 25). La principal es que los cuidadores se sien-
ten cansados: un 53% de todos los cuidadores informales asi lo declaran
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y, obviamente, la proporcién aumenta cuanto mayor es la severidad de la
dependencia. Mas de un tercio confiesan que su salud se ha deteriorado
—fundamentalmente se trata de situaciones de depresiéon (30%)- y un 15%
declara incluso que se ha tenido que poner en tratamiento médico.

Grafico 25 - Cuidadores informales que declaran problemas de salud segtin la severidad de la dependencia
ala que atienden. En porcentaje. 2008

22,9
Se ha deteriorado su salud 48,4 06
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Ha tenido que ponerse en tratamiento — 18,6 270
14,6 '
41,1
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Tiene otros problemas — 1%14 Grave o total
10,1 ’ Conjunto de
- cuidadores

Fuente: elaboracion propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD).

El cuidado también tiene efectos econémicos en el cuidador informal
(grafico 26). Uno de cada cinco cuidadores declara que no puede plantear-
se trabajar fuera de casa. Incluso uno de cada diez ha tenido que dejar de
trabajar para hacerse cargo de la persona dependiente. Ambas situaciones
suelen suponer una pérdida de ingresos actuales en el hogar, pero también
una merma de los derechos contributivos para una futura pensién y de
otros beneficios, al situarse el cuidador informal normalmente fuera de la
Seguridad Social (con excepcion de los acogidos a un supuesto de la Ley de
Dependencia). La reduccién de la jornada de trabajo también suele conlle-
var pérdida de oportunidades y de promocién profesional. Si estas cifras de
impacto son relativamente bajas, es porque la inmensa mayoria del cuida-
do procede de mujeres de edad intermedia que ya estan fuera del mercado
laboral y han asumido su papel cuidador al margen de otras ocupaciones;
por ello una engafiosa alta proporcion (44%) dicen no tener problemas pro-
fesionales o econémicos.
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Grafico 26 - Cuidadores informales que declaran problemas en su tiempo de ocio y/o problemas profesiona-
les o econédmicos. En porcentaje. 2008

Ha tenido que reducir su tiempo de ocio 62,3

No puede ir de vacaciones 48,6

No tiene tiempo para frecuentar a sus amistades 41,8

No tiene tiempo para cuidar de si misma 29,8

No puede plantearse trabajar fuera de casa 20,9

Ha tenido que dejar de trabajar 10,6

Tiene problemas econémicos 17,4

Fuente: elaboracién propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD).

Los efectos sociales del cuidado abarcan una amplia gama. Las rela-
ciones de los cuidadores con la red social (familiares y amigos) se debilitan,
lo que evidencia el hecho de que un 42% afirmen que no tienen tiempo para
frecuentar a sus amistades. Algunos incluso refieren que las relaciones de
pareja se resienten. Sin embargo, son muy pocos, en torno al 2%, los cuida-
dores que sefialan que el compromiso del cuidado les ha impedido formar
una familia o tener hijos, en buena medida porque ya la habian formado
o ya los habian tenido. Esto ultimo, el tener familia que atender, aumenta
la presién sobre los cuidadores, sobre todo mujeres de edad intermedia
con hijos atin no emancipados que contintian en el hogar y con personas
mayores ya en dependencia a las que atender. Finalmente, el cuidado tiene
efectos en la merma del tiempo que los cuidadores pueden dedicar a si mis-
mos (30%) y sobre todo en cémo han tenido que reducir su tiempo de ocio
(62%), o en no poder ir de vacaciones (49%). Estas proporciones aumentan,
l6gicamente, en el caso de cuidar a dependientes graves.

La tarea del cuidado tiene serias consecuencias para quien la ejerce.
Puede conducir al dependiente a una institucionalizacion. Las consecuen-
cias del cuidado deberian ser consideradas un asunto de salud publica, pues
podrian ir en aumento, dado que se espera que se incremente la poblacién
de dependientes vy, por tanto, la carga del cuidado.
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4.2. ¢Cudl es el valor del cuidado informal provisto a personas de-
pendientes?

Una forma de demostrar la trascendencia del cuidado es haciendo
una estimacién econémica de su valor de mercado, suma que puede ver-
se como remuneracion no recibida por los cuidadores familiares o como
contribucién a la creacion de riqueza, pero oculta a la contabilidad oficial
del Estado. Esto significa, en otras palabras, reconocer a los cuidadores el
caracter de fuerza de trabajo, aunque sea no remunerado, y poder conside-
rarlos parte sustantiva en el sistema de cuidado sanitario. Algunos autores
(Oliva y Pefia, por una parte y Duran por otra, por ejemplo'*) han intentado
aproximarse al valor de los cuidados informales provistos a personas depen-
dientes dentro de los hogares en Espafia. Los primeros utilizaron la misma
encuesta EDAD de la que hemos obtenido informacién de dependientes
mayores y de sus cuidadores. Se trata de una cuantificacién compleja, pero
es una aproximacion necesaria. Los tipos de cuidado, el coste personal del
mismo, las implicaciones psicolégicas y emocionales, las consecuencias en
las personas, etc., complican poner valor econémico a la accién de cuidar.

Con su definicién de cuidador informal, el valor monetario de todos
los cuidados informales en Espafia —en hogares familiares, dejando apar-
te el cuidado institucionalizado en centros— alcanzaria un abanico entre
18.871 y 53.299 millones de euros, es decir, entre el 2% y el 5% del producto
interior bruto nacional en el afio de referencia de la encuesta, 2008.

Replicando el procedimiento -en este caso para dependientes de 65
y mas afnos y con una definicién de cuidadores informales algo diferente-,
hemos realizado una estimacién con la misma fuente, la encuesta EDAD.
No hemos restringido las horas diarias de cuidado a 16, como hacen los
autores citados, sino que hemos mantenido las horas declaradas, que au-
menta el tiempo de cuidado. Aparte del cuidado intensivo, directo, inme-
diatamente proporcionado, los cuidadores declaran que la supervision, la
disponibilidad, la atencién indirecta, etc., puede alcanzar 24 horas diarias
en algunos casos. Muchas veces el cuidador estima que la atencién o super-
visién le impiden dedicar ese tiempo a otras actividades de ocio o simple-
mente personales.

Por otra parte, en esta valoracién del tiempo de cuidado se incluye
mucho tiempo invertido en tareas domésticas que se harian de todas for-
mas, incluso en caso de no existir dependientes en el hogar, por lo que las
cifras de estimacion del valor pueden considerarse altas respecto a las que

14 QOliva-Moreno, J., Pefia-Longobardo, L. M. y Vilaplana-Prieto, C. (2015): “An Estima-
tion of the Value of Informal Care Provided to Dependent People in Spain”. Appl Health Econ
Health Policy, vol. 13, pp. 223-231. Duran, M. A. (2002): Los costes invisibles de la enfermedad.
Fundacién BBVA. Duran, M. A. (2017): Los costes no sanitarios de la atencion a los pacientes
crénicos. IX Congreso Nacional de Atencion Sanitaria al Paciente Crénico. Oviedo.



218 Informe Espaiia 2017

corresponderia si se ajustase a la labor de atencién exclusiva del dependien-
te. También puede existir una sobreestimacién del valor porque muchos de
los cuestionarios sobre discapacidad y dependencia fueron complementa-
dos con la informacion de proxies (no es el propio sujeto el que responde);
éstos pueden valorar los problemas de la persona dependiente con mas se-
veridad o mas complejidad que los propios dependientes, lo que provocaria
también una sobrevaloracién de la dependencia.

Nuestra estimacién del computo de tiempo de cuidado eleva obvia-
mente el valor econémico de los cuidados, pues el volumen de horas esti-
mado es superior. Se considera el mismo abanico de precio (entre 7,67 y
12,71 euros/hora) utilizado por los autores citados. Segin estos parame-
tros, el valor del cuidado a personas dependientes de 65 y mas afios provisto
por cuidadores informales se eleva a una cifra que oscilaria entre 32.099 y
53.191 millones de euros, es decir, entre el 3% y el 5% del producto interior
bruto de Espana en 2008.

A falta de mas estudios de detalle, estos procedimientos de estimacién
parecen adecuados para destacar la importancia del cuidado informal y su
relevancia econémica y social.

5. Tendencias futuras. Cambios demograficos y cambios en el
cuidado

La prolongacién de las tendencias conocidas hasta hoy suele conducir
a escenarios alarmantes. Todo apunta a graves problemas para el futuro de
los cuidados a las personas mayores dependientes.

Y es que las tendencias proyectadas afectan enormemente a los nu-
cleos de la capacidad de cuidado: el peso demografico de la vejez crecera,
el peso de las edades mas avanzadas también aumentara entre las personas
mayores, iran llegando a esa etapa nuevas generaciones con un nimero
cada vez menor de hijos, el nimero de convivientes en el hogar también
serd menor, seguird aumentando la actividad laboral de las mujeres adul-
tas (las cuidadoras mayoritarias hasta ahora) reduciendo su disponibilidad
para el cuidado, aumentaré la distancia geografica entre los parientes.

Se verdn a continuacion algunas de tales evidencias, pero, afortunada-
mente, la experiencia histdrica hasta el presente nos dice que, a la vez que
avanzan muchos de los cambios antes mencionados, se despliegan otros
que pueden compensar sus efectos negativos para la capacidad general de
nuestras sociedades para el cuidado. Por tanto, se expondran también, acto
seguido, signos de cambios futuros que dibujan un escenario muy diferen-
te, mucho maés esperanzador.
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5.1. Algunos motivos de alarma

El peso demografico de las personas mayores

Ya se ha visto que la evolucién de la piramide de poblacién condu-
ce inexorablemente a un grado atin mayor de envejecimiento demografico
(grafico 2). Con todas las variaciones posibles respecto a las proyecciones
del INE, es seguro que el namero y la proporcion de las personas en su eta-
pa de vejez van a aumentar todavia notablemente. Se ha visto también que
es en esas edades donde la discapacidad y la dependencia tienen una mayor
presencia (grafico 6).

Si la prevalencia de la discapacidad en cada edad se mantiene invaria-
ble (es decir, no hay mejoras), con mas envejecimiento (y en especial con méas
envejecimiento de los ya mayores, los de 80 y més afios), aumentara también
el nimero y la proporcién en conjunto de personas en necesidad de ayuda.

Paradéjicamente, también los avances médicos y sanitarios podrian
tener este efecto no deseado, si prolongan la vida de las personas de mas
edad, pero no retrasan también la aparicién de la discapacidad. Hasta aho-
ra no ha sido asi, por la mejora en los tratamientos médicos, en los estilos
de vida, en las tecnologias de asistencia, en la adecuacién del entorno ¢Pero
continuaran en el futuro esas mejoras?

El cambio de las formas de hogar y de convivencia

El indicador mas simple de que las formas de convivencia estan expe-
rimentando también una profunda transformacién es la progresiva reduc-
cién del nimero medio de personas que viven en cada hogar. Esta reduc-
cién resulta, a la vez, de cambios en los comportamientos (descenso de la
fecundidad, mayores posibilidades de vida independiente, mayor facilidad
para la disolucién de las parejas) y de cambios en la composicién poblacio-
nal (especialmente la composicién por edad: la mayor esperanza de vida in-
crementa también los hogares de personas con edad avanzada cuyos hijos
ya se han emancipado).

También entre las personas mayores se produce esta combinacién de
factores, comportamiento y composicién, para reducir el tamafio de los ho-
gares (asimismo ha aumentado su capacidad de independencia domiciliar),
pero en este caso se aflade un factor demografico fundamental: la creciente
proporcién de personas que alcanzan edades muy avanzadas y cuyos con-
vivientes, especialmente sus cényuges, han fallecido.

Es facil concluir que esta tendencia general haria cada vez mas dificil
la via mayoritaria y tradicional de prestar cuidados, la de la familia convi-
viente, todavia visible en el tamafio sensiblemente mayor de los hogares de
las personas mayores con alto nivel de dependencia, hogares ademas gene-
ralmente mas complejos y multigeneracionales.
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Mas personas sin hijos

A menudo se observa la disminucién de la fecundidad general como si
s6lo resultase de una reduccion del tamano de las descendencias. Lo cierto
es que también depende de la proporcién de quienes no tienen hijo alguno,
y éste es un dato generacional fundamental para predecir la sostenibilidad
futura del patrén de cuidados actual (son hijos de la persona que recibe los
cuidados practicamente la mitad de los cuidadores principales, un 47%,
con preponderancia clara de las hijas).

La infecundidad habia sido maxima, casi del 20%, en las generaciones
nacidas en la segunda década del siglo XX, tan afectadas por la guerra civil
pocos afios después, en su juventud. Por el contrario, en las cohortes naci-
das entre 1920y 1944, a pesar de mantenerse el descenso del niimero medio
de hijos por mujer, la proporcién de las que no tuvieron ninguno se redujo
notablemente, hasta quedar en un 12%. Fueron generaciones en las que
las descendencias se reducian, pero tanto la solteria como la infecundidad
bajaban hasta minimos, lo que explica el baby boom de los afios sesenta y
primeros setenta. Esas cohortes son las que ahora estén en la primera vejez
y tienen un extenso potencial de cuidado por parte de la familia.

Sin embargo, en las cohortes nacidas desde 1944 la proporcién de
mujeres sin hijos de nuevo ha crecido fuertemente. Las nacidas en los 60
(que ahora superan los 50 afios y estan ya fuera de la etapa fértil), y, mas
aun, las nacidas en los 70, casi alcanzan el 25% de mujeres sin hijos, y las
proyecciones hacen pensar que podria rebasarse esa proporcién en las ge-
neraciones inmediatamente posteriores, que llegaran a esas edades en los
proximos lustros (no se puede cerrar el dato hasta que hayan completado
esa etapa de la vida)'”. A la vez que se duplica el ndmero de personas mayo-
res en lo que va de siglo, hasta 2040 probablemente se duplicard también el
namero de mujeres que cumplen 65 afios sin haber tenido hijos.

Las tendencias demogréficas, por tanto, conducen a un aumento de
la brecha entre las necesidades de ayuda y la tradicional disponibilidad de
respuesta o asistencia por parte de la descendencia. La cuestién del cuidado
familiar serd, en consecuencia, una cuestién clave en las politicas sociales
venideras. El cuidador familiar necesita mayor visibilidad, como se pedia
hace tres lustros en el Informe Esparia 2001 de la Fundacién Encuentro!®
para las personas en situaciéon de dependencia, pero también es necesario
integrar opciones para quienes no disponen de la misma red familiar.

15 Esteve, A., Devolder, D. y Domingo, A. (2016): “Childlessness in Sapin”. Perspectives
demographiques, n. 1.

16 Abellan Garcia, A. y Puga Gonzalez, M. D. (2001): “La dependencia entre los mayo-
res”, en Informe Espafia 2001. Madrid: Fundacién Encuentro.
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Mas mujeres en el mercado laboral

En el patrén tradicional de cuidados juega un papel fundamental la
mujer, generalmente hija, de edad madura, combinado habitualmente con
una menor dedicacién al trabajo extradoméstico, retroalimentando una no-
table diferencia general entre la actividad laboral femenina y masculina.
Pero también esta relacién entre los distintos tipos de trabajo estd cam-
biando muy rapidamente y las sucesivas generaciones femeninas espafno-
las, especialmente a partir de las nacidas en los afios sesenta, superan a
los hombres en afios de estudios y han dejado de abandonar el “empleo de
soltera” cuando forman pareja o tienen hijos. La gran asimetria de género
en la manera de combinar el trabajo doméstico y extradoméstico esta des-
apareciendo y esto se notara mucho en las préximas décadas en las edades
maduras, a medida que las alcancen las generaciones de la integracién ple-
na e ininterrumpida, hasta la jubilacién, en el mercado de trabajo.

Entre los afios 2000 y 2029 la actividad laboral femenina entre 50 y 59
anos (edades en las que se encuentra el grueso de las mujeres cuidadoras
actuales) casi se duplicara (gréafico 27). De una mujer activa de cada tres
(1980) pasaremos a mas de ocho de cada diez (2029).

Grafico 27 - Evolucion de la tasa de actividad de las mujeres de 40 y mas afos por grupos de edad. 1980-2029
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Fuente: elaboracién propia a partir de INE, Encuesta de Poblacién Activa, varios niumeros; e INE (2016): Proyeccio-
nes de tasas de actividad por grupos de edad y sexo. 2016-2029.
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Que las sucesivas generaciones femeninas igualen a las masculinas en
la dedicacion a los estudios (de hecho, hoy los superan) y lleven camino de
igualarlos también en su dedicacién a la actividad laboral, no ha reducido
hasta ahora la dedicacién a los cuidados. En muchos casos éstos se mantie-
nen, pero entonces es la sobrecarga de esfuerzo la que aumenta, con efectos
que pueden ser perniciosos para la buena calidad de vida del cuidador, y
también para la calidad de la atencién que recibe la persona cuidada. Y
conviene recordar que, a partir de ciertos umbrales en la severidad de las
dependencias, el cuidador si puede verse incluso imposibilitado para man-
tener su vida laboral, como se ha dicho.

Dispersién geografica

Hasta ahora la proximidad entre miembros de la familia ha sido un
elemento facilitador de las relaciones intergeneracionales, pues permite
un elevado potencial de cuidados, mantener estrechos lazos familiares, si-
guiendo una tradicién cultural, y crear una intimidad a distancia que per-
mite autonomia e independencia. Espafia ha destacado de hecho respec-
to a otros paises europeos por una mayor proximidad de la familia; por
ejemplo, en la encuesta SHARE de 2004, a los 80 afios, la cifra de hijos que
viven en casa o en el mismo edificio, es inferior al 6% en Suecia, Holanda
o Dinamarca, pero en Espafia alcanza el 41%"". Sin embargo, un menor
namero de hijos y una obligada dispersion geografica, generalmente por
motivos laborales, podria debilitar ese potencial de cuidado, y se afiadiria
una amenaza adicional a la lista de alarmas sefialadas.

5.2. Cambios en el patron futuro de cuidados

Acaban de enumerarse motivos diversos para una visién pesimista so-
bre la capacidad futura de la poblacion espafiola para prestar los cuidados
que la dependencia requiere. En realidad, lo tinico que estan diciendo es
que el patrén tradicional no puede mantenerse. Su transformacion ya es vi-
sible, aunque sélo sea porque la cantidad y calidad de los cuidados no sélo
no se ha visto degradada hasta ahora, sino que ha mejorado sensiblemente.

Los factores de esta mejora son los siguientes:

e Mayor participaciéon masculina en las tareas del cuidado.
e Aumento en el nimero de cuidadores secundarios.

e Desarrollo del cuidado formal.

e Crecimiento del voluntariado.

17 IMSERSO (2011): Libro Blanco: Envejecimiento activo. Ministerio de Sanidad, Po-
litica Social e Igualdad.
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e Mejora generacional en la capacidad econémica de los dependien-
tes o de sus parientes para derivar a terceros parte de los cuidados.

e Evolucién legislativa (despliegue, aunque sea lento, de la protec-
cién estatal a la dependencia).

e Mejora colectiva en la adaptacion del entorno (ergonomia, adapta-
cién arquitecténica, ciudades amigables).

e Mejoras técnicas (tecnologias de la informacién y la comunica-
cion, redes, teleasistencia, domotica).

Estos son factores conocidos por amplias capas de nuestra sociedad.
Pero existen otros tres estrictamente demogréaficos, de gran impacto y a los
que apenas se ha prestado atencién. En realidad, los tres tienen una imbri-
cacion conjunta que los convierte en indisociables:

1. La continuacién de las mejoras en la supervivencia (ahora ya muy
concentradas en las edades avanzadas) hacen cada vez mas fre-
cuente la vejez en pareja.

2. La forma mas frecuente de hogar entre las personas mayores ya es
la pareja sin otros convivientes.

3. El cuidador principal en la pareja de mayores nunca ha mostrado
las diferencias tradicionales de género tan abultadas en el resto de
hogares; en los de pareja, los hombres cuidan casi igual que las
mujeres.

Dado el caracter altamente predecible de los cambios futuros relati-
vos a estos tres condicionantes, vale la pena examinarlos con algtin detalle.

La evolucidn de la supervivencia y sus efectos sobre la vejez

La supervivencia creciente hace posible una coexistencia mas dura-
dera en las parejas, a pesar del aumento de las separaciones o divorcios.
Aumenta, por tanto, y mucho, el peso de las personas mayores casadas,
especialmente en los grupos de mayor edad, y a costa del paralelo descenso
de la viudedad. En 1971 eran el 49% de las personas de 65 y mas afnos y en
2011 alcanzaban ya el 61% (grafico 28).

Las consecuencias son miiltiples, e incluyen el cambio que la viude-
dad ha experimentado tanto en el calendario vital de las personas como en
el peso que tiene como estado civil. No hace muchas décadas se precipitaba
y generalizaba en las edades maduras, y era el estado civil mas comtn en
la vejez, especialmente entre las mujeres. Hoy ese transito ha pasado a pro-
ducirse mas alld de los 65 afos y sigue retrasdandose a medida que crece la
esperanza de vida de quienes consiguen sobrevivir hasta esa edad. La viu-
dedad es hoy una transicién propia de la vejez y cada vez mas de una vejez
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Grafico 28 - Evolucion de la poblacién de 65 y mas aios por estado civil. En porcentaje. 1970-2011

Solteros/as Casados/as M Viudos/as M Separados/as o Divorciados/as

59,7 60,5

55,9

11,2 11,3

1970 1981 1991 2001 2011

Fuente: elaboracién propia a partir de INE, Censos de Poblacién y Viviendas, varios afos.

avanzada'®. Como se vio en el grafico 1, la vida media que les quedaba en
1900 a los muy escasos supervivientes de cada generacién que alcanzaban
esa edad era de apenas 9 afios y en la actualidad supera los 20.

Otra dimensién de este cambio es cémo altera las diferencias de gé-
nero respecto al tipo de estado civil y convivencia posible. Con las pautas
anteriores a 1940, la simple mortalidad hacia imposible a mas de la mitad
de las uniones llegar juntas con vida a los 65 anos del hombre (los hom-
bres, ademas de tener una peor mortalidad, se habian casado de media
con unos tres afios mas que su cényuge). De hecho, con la mortalidad del
momento més antiguo que podemos reproducir (1863), solo el 18,7% de
las uniones podia alcanzar con vida esa edad del hombre. Si los calculos se
hacen para la supervivencia femenina hasta esa edad, entonces la propor-
cién es todavia menor, sélo el 13%. En el grafico 29 puede verse el efecto
de la simple mortalidad en la duracién media tedrica de las uniones desde
aquel ano, si se excluyen otros factores de disolucién'. Es evidente que la

¥ Goldman, N. y Lord, G. (1983): “Sex differences in life cycle measures of wi-
dowhood”. Demography, vol. 20, n. 2, pp. 177-195. Spijker, J. (2011): “Viudedad en la Espana
del siglo XX: la evolucién histérica de la poblacién viuda y sus determinantes demogréficos”.
Revista de Demografia Historica, XXIX, II, pp. 119-149.

19 Pérez Diaz, J., Pujol Rodriguez, R., Ramiro Farifas, D. y Abellan Garcia, A. (2016):
“Mortalidad y duracién potencial de las uniones”. Estadistica Espaifiola, vol. 58, n. 191, pp.
301-312. Se analiza el efecto de la mortalidad sobre la duracién potencial de las uniones con-
yugales, en ausencia de otras causas de disolucién, mediante un modelo de supervivencia de
las uniones.
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Grafico 29 - Evolucion de la edad a la union y esperanza de vida de la misma, segun las tablas de mortalidad
del momento. 1863-2014

Edad a la unién (hombre) |

B Edad a la union (Hombre)

Esperanza de vida (duracion)
1863 de la unién
1920
1956 37,4
1980 44,6
2014 43,5
| | |
50 60 70 80 90

Edad

Fuente: Pérez Diaz, J. et al. (2016): “Mortalidad y duraciéon potencial de las uniones”. Estadistica Espariola, vol. 58,
n. 191, p.301-312.

situacién tradicional de la vejez en materia convivencial no estaba deter-
minada tinicamente por su pasado nupcial, los hijos que habian tenido o la
emancipacién de éstos; la mortalidad del cényuge siempre fue un factor tan
importante o mas que todos los anteriores.

Los hogares de las personas mayores en el futuro

La mayor supervivencia, ademas de retrasar la viudedad y rebajar su
primacia como estado civil femenino, conduce también a un cambio pro-
fundo en el tipo de hogares en los que residen las personas mayores. Se
ha acentuado enormemente el peso de hogares formados por una pareja,
que han acabado convertidos en mayoritarios, por encima incluso de los
hogares unipersonales y haciendo descender todavia mas el resto de tipos.
Y estas tendencias se acentuaran atiin mas en el futuro, a medida que vayan
haciéndose visibles los efectos de esta supervivencia en las sucesivas gene-
raciones que alcanzan edades avanzadas, e incluso mas si la mortalidad
sigue retrocediendo como hasta ahora.
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Grafico 30 - Evolucion del nimero de personas de 65 y mas aios segun el tipo de hogar en el que residen.
En porcentaje. 1991-2015

S0 20,0 21,5 22,9
Unipersonal
M Pareja sin hijo(s) sin otros
convivientes
¥ Otros tipos
1991 2001 2011 2016

Fuente: elaboracion propia a partir de INE, Censos de Poblacién y Viviendas, varios afios; e INE (2017): Encuesta
continua de hogares 2016.

En el grafico 30 puede comprobarse que los hogares solitarios y de
pareja emergen gradualmente como predominantes entre las personas ma-
yores. Si en 1991 todavia suponian menos de la mitad, en 2016 ya corres-
pondian a casi dos tercios de las personas mayores, destacando ademas la
rapida extensién de quienes viven sélo con su pareja, mas del 40%.

Los hombres cuidadores en los hogares de pareja

En el grafico 17 pudo comprobarse que la estructura por sexo y
edad de quienes cuidan a personas mayores dependientes confirma la
abrumadora y conocida preponderancia de la mujer y su perfil de edad
madura. El grueso estd entre 45 y 64 afios y cuida, por lo general, a un
progenitor o a otros miembros de la familia. Los cuidadores masculinos
son muchos menos y, sobre todo, de mas edad; una parte importante
tiene méas de 70 afios, edades en las que su volumen es muy similar al de
las cuidadoras.

Pero resulta de gran interés descomponer esta piramide, extrayendo
de ella a los cuidadores que viven en un tipo muy particular de hogar, el
de pareja sin otros convivientes, para dejar en otro grafico al resto de cui-
dadores (graficos 31 y 32). Obtenemos entonces dos imégenes realmente
diferentes:
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Grafico 31 - Cuidadores principales de personas de 65 y mas aios que residen en hogares de pareja por sexo
y edad. 2008

M Hombres ™ Mujeres
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Fuente: elaboracion propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD).

Grafico 32 - Cuidadores principales de personas de 65 y mas afios que no residen en hogares de pareja por
sexo y edad. 2008
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Fuente: elaboracion propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD).
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Se hace evidente ahora que el patrén cuidador general no se reprodu-
ce por igual en todos los tipos de hogares. La primacia femenina tiene una
notable excepcion cuando los receptores de cuidados residen en hogares de
pareja, sin otros convivientes (grafico 31). En este tipo de hogares, cuando
debe atenderse al conyuge dependiente, la identidad de los cuidadores no
resulta apenas diferente en funcién del sexo del cuidador; sélo existe una
pequena proporciéon de cuidadores femeninos, mas joévenes, que (desde fue-
ra) atienden a algin dependiente (hombre o mujer) en este tipo de hogar
de pareja. De hecho, en las edades mas avanzadas se produce incluso una
ligera preponderancia de los cuidadores de sexo masculino. El gran des-
equilibrio de género que se acaba de observar en la piramide general se
debe, en su totalidad, al existente en el resto de formas de hogar, resto de
mucho mayor tamarfio, como es légico.

La identidad de los propios cuidadores de las personas mayores que
viven Gnicamente en pareja coincide precisamente con la de los cényuges
en tales parejas. Puesto que los microdatos de la EDAD permiten identificar
la relacién entre quienes cuidan y quienes reciben los cuidados, se ha po-
dido comprobar que, en efecto, el 4% de los hombres son cuidadores de su
esposa, mientras que el 3% de éstas cuidan a su marido.

De hecho, incluso en el resto de hogares (grafico 32) todavia se incluye
una cantidad relevante de hombres y mujeres casados y convivientes con
sus parejas ademas de otras personas.

Todo esto sugiere un importante efecto de la edad sobre la intensidad
no sélo de la necesidad de cuidados, sino también de la prestacion de tales
cuidados, efecto que no es lineal, ni afecta por igual a ambos sexos, puesto
que se combina con las sucesivas etapas de la vida familiar y la configuraciéon
del hogar a lo largo del ciclo de vida. Se entiende asi la tabla 3, en la que pue-
de observarse, para el conjunto de los cuidadores de mas de 54 afios, cuél es
la intensidad del cuidado y la relacién con la persona que lo recibe.

Tabla 3 - Cuidadores segtin atiendan a su pareja o a otras personas por sexo y grupos de edad. 2008

Distribucion de los cuidadores

Poblacion Cu.ida.dores '% de seguin a quién cuidan
total principales cuidadores -
% a pareja % a otros
Hombres
De 55 a 64 afos 2.340.364 33.408 14 0,2 1,3
De 65 a 79 afios 2.423.032 97.039 4,0 35 0,5
De 80 y mas afios 721.175 39.903 5,5 5,0 0,5
Mujeres
De 55 a 64 afos 2.478.584 197.485 8,0 0,9 7,1
De 65 a 79 aflos 2.942.208 174.784 59 3,6 2,3
De 80 y mas afios 1.272.310 39.501 3,1 2,0 1,1

Fuente: elaboracién propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD).
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En primer lugar, la diferencia de género en la atencién dada a la pare-
ja es sorprendentemente escasa cuando los cuidadores ya han sobrepasado
las edades laborales, frente a la imagen tradicional sobre la feminizacién
de tales funciones. De hecho, es muy notable lo que ocurre en los 80 y mas
anos, donde las mujeres son cuidadoras en una proporcién mucho menor
que los hombres (2% frente a 5%). Incluso en términos absolutos los cui-
dadores masculinos son algo més abundantes que los femeninos en tales
edades, hecho éste inusitado habida cuenta de la gran diferencia en los
efectivos totales, muy favorable a la mujer por su mayor esperanza de vida.

Por lo tanto, el modo en que la edad condiciona estas pautas es muy
diferente, practicamente opuesto, en las mujeres y en los hombres, en el
conjunto de cuidadores. La proporcién de cuidadoras en las edades “ma-
duras”, muy elevado (8%), desciende después tanto entre las de 65-79 afios
como, ain mas, entre las de 80 y mas afios. En cambio, la pauta masculina
es la opuesta: su dedicacién al cuidado es escasa entre los de 55-64 anos,
pero es creciente en los siguientes dos intervalos, alcanzando el 6% entre
los de 80 y mas anos.

Si se observa qué parte de estos porcentajes se explica por el cuidado
a la pareja, la clave explicativa se hace evidente: ambos sexos aumentan
en la dedicacién al cuidado del cényuge cuando alcanzan la vejez, pero en
ese transito las mujeres disminuyen en el cuidado a otros familiares, que
era el preponderante en las edades anteriores. Entre los de 65 a 79 afios el
cuidado a otros familiares cae a una proporcién mas préxima a la del cui-
dado a la pareja (2,3% y 3,6%, respectivamente). En la vejez avanzada (80 y
mas afios) ambas tendencias, opuestas, plasman la notable diferencia antes
comentada: los hombres siguen creciendo en proporcién de cuidadores, y
lo hacen en la practica totalidad por el cuidado a sus parejas, mientras las
mujeres siguen disminuyendo en el cuidado a otras personas, pero ahora
también en el de su pareja.

5.3. Igualdad entre hombres y mujeres en el cuidado futuro

Es facil objetar, a las tendencias que acaban de verse, que los cuida-
dores de 65 y mas afios no son ni remotamente el grueso de las personas
que atienden a la dependencia en nuestro pais. Pero esto va a cambiar en
virtud de las tendencias apuntadas, de previsibilidad notable a partir de las
simples herramientas de andlisis disponibles en demografia.

De hecho, resulta util retomar aqui una distincién tipica del anali-
sis poblacional: en cualquier modificacién histérica de los grandes indica-
dores demograficos siempre concurren y se solapan dos motivos diferen-
tes: a) cambios en el comportamiento de las personas y b) cambios en la
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composicién (o estructura) poblacional, por mucho que unos y otros estén
conectados y se influyan mutuamente.

Con esta distincién es mucho mas facil entender la reduccién del ta-
marfio medio de los hogares espafioles, o el modo en que esta cambiando su
tipologia. Cabe distinguir entonces el efecto de la “modernizacién” de los
comportamientos (conyugales, familiares o convivenciales), del efecto que
esta teniendo en esos y muchos otros indicadores sociales el simple cambio
en la piramide de poblaciéon. No es necesario que aumente la tendencia
juvenil a emanciparse y vivir de manera independiente (de hecho, no esta
ocurriendo tal cosa) o que las parejas retrasen cada vez mas el momento de
tener hijos (ese si es un cambio real de comportamiento), para que la pro-
porcion de personas que viven solas o en hogares s6lo de pareja aumente en
nuestro pafs, reduciendo el tamafio medio de los hogares.

Lo mismo puede decirse de los cambios de género. Es corriente atri-
buir la distribucién social de roles de género exclusivamente a determina-
ciones culturales o ideolégicas, valores, tradiciones o preferencias, de ma-
nera que la via para cambiar esa distribucion parece limitarse al activismo
y al cambio politico, ideolégico o cultural. Existe ademas una extendida
conviccion de que el familismo tradicional caracteriza la distribucién de
roles en Espafa. Pero tales factores no sélo son cambiantes en términos
histéricos, sino que estan muy determinados por la etapa de la vida familiar
y por las formas de convivencia.

Se ha comprobado que, entre quienes tienen 65 o més anos, los hom-
bres cuidadores aumentan. En realidad, si lo observado es estrictamente
el rol cuidador entre quienes conviven en pareja sin otras personas, los
hombres cuidan de sus parejas con la misma probabilidad que las mujeres
en ese tipo de hogares (mas que ellas, incluso, a medida que la edad es méas
elevada). Afiddase —es un hecho crucial- que en ello no se han producido
demasiados cambios histéricos, al menos en las fuentes estadisticas dispo-
nibles. Lo que ha cambiado es que en el pasado su peso demografico era
practicamente residual y ahora empieza a ser muy importante.

Este tipo de hogar es propio de la etapa final de la vida, cuando las
formas de hogar con mas tamano, propias de la etapa reproductiva, van
reduciéndose con la emancipacién de los hijos. Sin embargo, como ya se ha
visto antes (véase el grafico 28), las parejas que alcanzaban juntas la vejez
han sido pocas debido a la escasa probabilidad de que ambos sobrevivie-
sen hasta ese momento (especialmente los hombres, con una mortalidad
siempre superior a la femenina). Este factor se unia a la escasez de medios
y recursos suficientes, de modo que los mayores han seguido viviendo con
sus descendientes en gran medida hasta no hace mucho.
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En definitiva, estamos sugiriendo que en el futuro inmediato asistire-
mos a una notable “feminizacion” de los hombres de mas edad, al menos en
cuanto al cuidado de su pareja. A una afirmacién de tal envergadura cabe
objetar que resulta injusto equiparar las tareas de los cuidadores mascu-
linos con las de las mujeres, porque hasta ahora las tareas mas duras han
recaido siempre en éstas. Pero conviene también revisar esta tltima dife-
rencia a tenor de las nuevas tendencias®.

Las causas de la elevada proporcién de hombres cuidadores en los
hogares de pareja sin otros convivientes, superiores incluso a las femeni-
nas, pueden ser muy diversas. Los maridos mueren a menudo antes que sus
esposas, pero hay pruebas de que los hombres mueren con mayor frecuen-
cia sin haber necesitado atenciones de cuidado, o lo han recibido durante
menos tiempo, como se dijo mas arriba, o con menor gravedad e intensidad
que las mujeres. Cuando las mujeres son atendidas por su marido el cuida-
do puede tener mayor duracion en el tiempo. Todavia es incierto saber si
esto afecta a la prestaciéon de cuidados reportados, pero puede tener un im-
pacto en los volimenes de cuidado, lo que mereceria un estudio de detalle.

Las diferencias tradicionales de cuidado entre hombres y mujeres es-
taban en buena parte condicionadas por la desigual edad entre los esposos.
El cuidado en las edades maduras, mayoritarias, refleja también la mayor
edad del receptor, asociada a un mayor riesgo de discapacidad, y no tnica-
mente los roles de género tradicionales. Hay pocas parejas con grandes di-
ferencias de edad en la muestra que se ha manejado aqui, pero la diferencia
de edad entre conyuges en Espana es més grande cuando el hombre recibe
la atencion en estos hogares de pareja que a la inversa (tabla 4). Es mayor la
probabilidad de que el miembro mas joven de la pareja cuide del mas viejo,
independientemente de su sexo.

Tabla 4 - Diferencia de edad entre hombre y mujer en los hogares de pareja, segun la situacion de discapa-
cidad o dependencia de cada uno. 2008

Diferencia entre

Hombres — Mujeres | ~ " y mujeres

Todos (con o sin dependencia) 74,3 73,0 1,3
Hombre dependiente Mujer sin discapacidad 77,6 72,2 54
Hombre sin discapacidad Mujer dependiente 73,6 75,7 -2,1
Ayuda solo desde dentro del hogar

Hombre dependiente Mujer sin discapacidad 77,3 72,2 5,1
Hombre sin discapacidad Mujer dependiente 73,6 754 -1,8

Fuente: elaboracion propia a partir de INE (2008): Encuesta sobre Discapacidad, Autonomia personal y situaciones
de Dependencia (EDAD).

20 Abellan, A., Pérez, J., Pujol, R., Sundstrém, G., Jegermalm, M. y Malmberg, B.
(2017): “Partner care, gender equality, and ageing in Spain and Sweden”. International Journal
of Ageing and Later Life, 11(1), pp. 69-89.
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De ser cierta la progresiva equiparacién del cuidado entre hombres
y mujeres en la vejez, impulsada por el creciente peso de los hogares de
pareja sin otros convivientes, afectaria al disefio actual de las politicas so-
ciales. Los servicios sociales normalmente intervienen en casos de personas
mayores fragiles que viven solas, aunque todavia es comun que las personas
en esa situacion de salud convivan en hogares complejos con sus familiares.
Puesto que los hogares de pareja llevan camino de convertirse en la norma
y la convivencia es posible hasta una edad cada vez mas avanzada, la aten-
cion formal y publica a las personas dependientes deberia ser revisada con-
secuentemente, para no dejar cada vez mas desatendidas situaciones graves
encubiertas por producirse en personas con compaiia y cuya salud podria
verse arrastrada por las necesidades de atencién a su pareja.

En resumen, los datos sugieren que la prestacién de cuidados a per-
sonas con discapacidad y de edad avanzada, tradicionalmente ejercida por
mujeres de edad madura, se estd desplazando hacia personas cada vez mas
mayores y de forma igualitaria entre ambos sexos.

Esta tendencia se ve sdlidamente impulsada por cambios estructu-
rales de largo alcance en las formas de convivencia, duracién de la vida,
composicién por edades, evolucion de la salud, la discapacidad y las nece-
sidades de atencién, cambios todos ellos que impulsan un aumento en el
peso de los hogares de pareja sin otros convivientes en la vejez. Ademas, se
les unen factores comportamentales, culturales, sociales y econémicos en
materia de educacién, comportamiento reproductivo y nuevos estilos de
vida de las nuevas generaciones de “jovenes” entre las personas mayores.
Los cambios tecnoldgicos, la urbanizacion, mejores viviendas y servicios
sociales facilitan que puedan vivir la vejez solas o con sélo su pareja. Todo
ello lleva a predecir una mayor igualdad entre hombres y mujeres en el
cuidado futuro.



Parte Cuarta

REDES Y TERRITORIO






Capitulo 4
LA INNOVACION URBANA: LA ESCALA
HUMANA EN LA CIUDAD INTELIGENTE

Manuel Fernandez
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Introducciéon

El ascenso de la sociedad conectada y el renovado interés por las ciu-
dades y los espacios locales de gobernanza han situado los entornos urba-
nos como protagonistas de diferentes tendencias relacionadas con la esfera
digital. La ciudad inteligente (smart city) ha aparecido en los tltimos afios
como modelo de referencia para explicar las interacciones entre el progreso
tecnolégico impulsado por los diferentes vectores digitales, el cambio cul-
tural en los patrones de comportamiento social y de organizacion industrial
y la transformacién de la gestion de los servicios publicos. En este escenario
de aparicién de innovaciones de diferente signo, tanto de caracter técnico
como institucional, la referencia a las ciudades inteligentes busca asentar
un marco para comprender de manera organizada e integral un horizonte
posible para hacer realidad las promesas de personalizacién, optimizacién,
adaptacién en tiempo real... en el funcionamiento cotidiano de los servi-
cios publicos y las decisiones que organizan y dan forma a las ciudades.

Se trata de un modelo atin en construccién y el presente capitulo quie-
re aportar luz sobre sus bases conceptuales y sus aplicaciones practicas.
En la medida en que estamos ante un término que esta ya orientando la
accion de empresas, instituciones y organizaciones sociales interesadas por
contribuir al desarrollo urbano y social, necesitamos reflexionar sobre sus
significados mas profundos, no sélo desde el punto de vista de la transfor-
macioén digital de nuestras ciudades, sino también desde sus implicaciones
en la sociedad y en la aspiracién de avanzar hacia ciudades a escala hu-
mana que ofrezcan calidad de vida a la poblacién. Se senalan para ello los
argumentos y oportunidades principales que estan influyendo en la exten-
sién del modelo de ciudad inteligente como mecanismo para imaginar la
digitalizacién de los servicios publicos urbanos en funcién de las diversas
tecnologias asociadas (big data, open data, sensorica, conectividad moévil,
Internet de las cosas, etc.).

De la misma forma, disponemos de suficiente perspectiva para poder
afrontar un anélisis de las diferentes formas en que se esta materializando
la interseccién entre tecnologia y ciudad en nuestros municipios. El presen-
te articulo, sin ser un estudio exhaustivo, quiere servir como introduccién
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a los diferentes instrumentos y proyectos que se estan ya poniendo en mar-
cha para hacer realidad la ciudad inteligente, valorando el impacto tecno-
l6gico sobre las expectativas de una sociedad crecientemente conectada.

Por dltimo, el capitulo quiere apuntar diferentes elementos de debate
social. En la medida en que la smart city es un modelo asentado, pero en
discusion, queremos resaltar algunas cuestiones practicas y éticas que se
abren en este escenario de presencia masiva de la tecnologia en el funcio-
namiento urbano. Se trata de un debate de actualidad que forma parte de
una dindmica mas amplia de cambio en cualquier esfera social, desde la
economia y el desarrollo industrial hasta los habitos sociales o el desarrollo
de nuevas practicas de profundizacién democratica.

1. Un mundo urbano: las ciudades en la era digital

Hemos vuelto a mirar a las ciudades y a lo local. En las dos ultimas
décadas de globalizacién en todos los ambitos, y en especial en el cam-
po econémico-financiero, la agenda del debate en areas como el desarro-
llo industrial y tecnolégico, los movimientos sociales, el comportamiento
electoral o el cambio climatico se estd mostrando especialmente interesada
por el factor fisico y espacial que representa la escala urbana. Las razones
de este renovado interés son variadas. Podemos mencionar el interés por
comprender (y replicar) los procesos de concentracién espacial de las ac-
tividades de I+D+i (y su reflejo mediatico en torno a Silicon Valley como
ilustracion de la localizacion territorial de distritos de innovacién y otras
formulaciones que explican cémo la innovacién tiende a aprovechar las
ventajas de la cercania). También podemos contextualizar este creciente in-
terés en el redescubrimiento del espacio publico urbano como plataforma
de reclamacién en la nueva fase de movilizacién y luchas sociales (desde el
parque Taksin-Gezi en Estambul hasta la Avenida Paulista en Sao Paulo, del
movimiento 15-M en Madrid a Occupy Wall Street en Nueva York, pasando
por Tahrir en El Cairo o el movimiento YoSoy132 en México). Podemos
incluso acudir a las explicaciones de las actuales fracturas electorales en
los sistemas democraticos liberales occidentales (Estados Unidos, Francia,
Holanda, Espafia, Austria), que inciden en situar en el eje rural-urbano al-
gunas explicaciones a los cambios en los electorados. Podemos pensar en el
creciente protagonismo en el escenario econémico y geopolitico de nuevas
capitales globales (Dubai, Shanghai, Shenzhen...) que estan haciendo mas
compleja atun la red de flujos de inversién y atraccion de recursos, capaces
ademads de producir efectos en sus propios territorios (mediante un aumen-
to de la concentracién de poblacion y poder econémico a ritmos inauditos
hasta ahora), pero también en las capitales “clasicas” del mundo global, que
estan viendo transformados sus mercados inmobiliarios (y sus dindmicas
sociales) mediante el asalto a los activos inmobiliarios de Londres o Nueva
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York por parte de las nuevas fortunas urbanas en los paises emergentes
para fines especulativos.

Estas circunstancias no agotan la explicacion del renovado interés
por las ciudades, pero ilustran la confluencia de factores que nos recuerdan
que el mundo no es plano. Los medios generalistas mas influyentes, desde
la BBC a The New York Times, pasando por The Guardian o The Economist,
han lanzado en los tltimos afios monograficos o incluso secciones especifi-
cas y estables dedicadas a explicar este nuevo mundo urbano. Por su parte,
instituciones clave en la conformacién de la agenda del debate global, des-
de el Banco Mundial al World Economic Forum, han vuelto su mirada al
fenémeno urbano como parte de sus actividades. Conferencias, informes
multilaterales, planes estratégicos nacionales y autonémicos o decisiones
empresariales han ido coincidiendo en dibujar un mundo urbano.

1.1. Un mundo urbanizado

Parallegar a ello, nada ha hecho mas por conformar este consenso que
una cifra que ha ido repitiéndose como letania: en 2008, segtin Naciones
Unidas, por primera vez en la historia mas del 50% de la poblacién mun-
dial vivia en ciudades. Este dato meramente estadistico, e incluso discutible
cualitativamente, se ha impuesto como justificacién de una visién del mun-
do que transita hacia una poblacién crecientemente urbana. Los escenarios
demograficos esperan que ese porcentaje alcance el 66% en 2050, y un 90%
de ese crecimiento sucedera en Asia y Africa'. Este hito estadistico repre-
senta una de las grandes tendencias globales que caracterizan el mundo
actual y aquel hacia el que avanzamos y tuvo en 2016 su momento culmi-
nante con la celebracion en Quito de la Conferencia Habitat III. En efecto,
la Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Vivienda y el Desarrollo
Urbano Sostenible ha constatado cémo el mundo ha cambiado fundamen-
talmente desde su anterior edicién, 20 afos antes, en Estambul. Los proce-
sos de urbanizacién se han convertido en fuerzas de transformacién terri-
torial, social, econémica, cultural y ambiental a escalas y velocidades que
no conociamos hasta ahora, y lo hacen ademas en patrones de desigualdad
profunda, de manera que en las dos tltimas décadas, las mayores tasas de
crecimiento de la poblacién urbana se han producido en los paises menos
desarrollados de Africa?. Las ciudades de mayor crecimiento poblacional
previsto para los préoximos afios estan localizadas practicamente fuera del
mundo desarrollado: Lagos, Kinshasa, Yakarta, Karachi, Delhi, Dhaka, Nai-

! World Urbanization Prospects 2014, United Nations Department of Economic
and Social Affairs. Disponible en https://www.compassion.com/multimedia/world-urbaniza-
tion-prospects.pdf

2 World Cities Report 2016, UN Habitat. Disponible en http://wcr.unhabitat.org/main-re-
port/
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robi, Manila, Sao Paulo, Guangzhou, Shanghai, Bangalore y una larga lista
de ciudades asiaticas y africanas estan viendo crecer ya su poblacién en una
tendencia que continuara a lo largo del tiempo.

En Europa, uno de los continentes mas urbanizados, en torno al 75%
de la poblacion vive en zonas urbanas, y se prevé que hacia 2020 la cifra
aumentara hasta el 80%. Como consecuencia de ello la demanda de suelo
en las ciudades y sus alrededores es cada vez mayor y, acompariado de ello,
el consumo de materiales y recursos, la generacién de residuos y emisiones.
La expansién urbana descontrolada estd remodelando los paisajes y afec-
tando a la calidad de vida de las personas y el entorno como nunca antes
habia ocurrido, y sitia en el nivel local las principales tensiones sobre los
sistemas de cobertura de bienestar y los servicios publicos. Las ciudades
también ejercen como motores del progreso impulsando la innovacién y
el avance en temas culturales, intelectuales, educativos y tecnolégicos. Ac-
tian como economias de aglomeracién al igual que histéricamente sirvie-
ron también de espacios de libertad y proteccién, ofreciendo promesas de
prosperidad y progreso a sus habitantes. Sin embargo, los costes de esta
urbanizacién del mundo son evidentes. Este proceso multiplica en muchas
ocasiones las condiciones de desigualdad social y crea problemas por la
baja calidad de los asentamientos urbanos. Se trata de la gran contradic-
cién de la vida en la ciudad; como afirmaba el informe State of World Po-
pulation 2007 de las Naciones Unidas, “ningtn pais en la era industrial ha
conseguido crecimientos econémicos significativos sin urbanizacién. Las
ciudades concentran pobreza, pero también representan la principal espe-
ranza para salir de ella”.

El paisaje global de un mundo urbanizado no es, por tanto, tan sélo
una cuestiéon de acumulacién de poblacion en areas urbanas y en grandes
metrépolis. Se trata también de una concentracién creciente de poder eco-
némico en estos entornos, que convierten la economia globalizada en una
cartografia desigual de nodos de actividad econémica. De manera creciente,
el progreso econémico se concentra en las conurbaciones de todo el planeta.

Mas del 80% del PIB mundial se genera en las 600 ciudades mas gran-
des del planeta’® y las 100 primeras de ellas generaron el 38% en 2007, se-
fialando una clara concentracién econémica en las ciudades. En algunos
paises, una sola ciudad puede llegar a representar una parte significativa
de la riqueza nacional. Asi, Setl, Budapest o Bruselas acumulan mas del
45% del PIB de sus paises. Sin embargo, no es en las 23 grandes metrépolis
y capitales globales donde la concentracién estda avanzando mas, sino en
el resto de ciudades (ciudades entre 150.000 y 10 millones de habitantes)

3 Urban World: Mapping the economic power of cities, McKinsey Global Institute. Dis-
ponible en http://www.mckinsey.com/global-themes/urbanization/urban-world-mapping-the-
economic-power-of-cities
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donde los crecimientos seran mas altos en los préximos afos. De hecho,
hasta 2025 se espera que sea en las ciudades de mercados emergentes (423
de las 600 consideradas en el estudio) donde se localice el 45% del creci-
miento econémico mundial, en paralelo a los crecimientos esperados en
poblacién, aumento de la capacidad de consumo, construccién de nuevas
viviendas, etc.

1.2. Un mundo conectado

A esta sucinta exposicion sobre la importancia de las ciudades en la
actualidad podemos afiadir otro patrén evidente de transformacion de la so-
ciedad: la generalizacién de la esfera digital y las tecnologias méviles como
explicacién de la modificacién de habitos sociales, estructuras industriales,
modelos de gobernanza o formas de organizacion colectiva. Estos cambios
nos han hecho avanzar de manera gradual y sigilosa pero disruptiva al mis-
mo tiempo hacia sociedades conectadas, sociedades digitales, sociedades
de la informacién, como queramos llamarlo. Esta penetracion digital ha
sido especialmente profunda en Espana en algunos ambitos como la adop-
cién de los smartphones o el despliegue de fibra 6ptica hasta el hogar.

La OCDE, en su informe de 2014 titulado Measuring the digital eco-
nomy: a new perspective, sefialaba que el nimero de usuarios de Internet
en todo el mundo alcanzé los 3.000 millones. El nimero de usuarios de
Internet en los paises de la OCDE ha pasado de algo menos del 60% de
los adultos en 2005 a cerca del 80% en 2013, con una penetracién del 95%
entre la poblacion joven. Hoy los jovenes de 15 afios pasan ya mas tiempo
diario conectados a la Red que viendo la television tradicional. La banda
ancha moévil estd ya ampliamente disponible en muchos paises emergentes
y en los menos desarrollados, aunque este despliegue y disponibilidad de
infraestructuras de conectividad es muy desigual segin los paises. La pene-
tracién de usuarios de Internet alcanza el 40% a nivel mundial, un 78% en
los paises desarrollados y un 32% en los paises emergentes, mientras que
mas del 90% de las personas que todavia no utilizan Internet viven en los
paises en desarrollo. Paises como Corea del Sur han llegado a alcanzar casi
el 100% de disponibilidad de banda ancha en los hogares, pero las diferen-
cias atin son evidentes, ya que en Africa estas conexiones no llegan mas que
al 10% de los hogares.

Por otro lado, este mundo conectado avanza gracias a dos patrones
simbioéticos: la explosiéon en la produccion de datos y la generalizacion de
objetos conectados, elementos que alimentan la densa capa digital sobre la
que funciona casi cualquier actividad, desde el comercio al ocio, pasando
por la organizacién industrial o el confort en el hogar. Segiin la empresa
SAP, el nimero de objetos conectados en 2050 llegara a los 50.000 millones,
en un crecimiento exponencial desde la llegada a primeros de los 90 del
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siglo pasado de la primera ola de adopcion de los ordenadores personales.
Este crecimiento estd protagonizado por el Internet de las cosas, un pa-
tron de desarrollo tecnolégico que alcanza casi a cualquier objeto al que
se pueda acoplar un sistema de actuacién para la produccién de datos au-
tomaticos y su control remoto (desde coches a frigorificos, desde relojes a
munecas). Atin mas dificil es medir hoy y predecir de cara al futuro el peso
de este torrente de informacién digital. Segiin datos recientes de Cisco?,
en 2016 el trafico de Internet ha superado ya los 1.000 exabytes y espera
que en 2020 esta cifra llegue a la magnitud de los zetabytes. Las cifras son
mareantes: cada minuto se publican mas de 100.000 tuits, mas de 700.000
actualizaciones en Facebook, se envian mas de 170 millones de correos
electrénicos, se hacen mas de 2,5 millones de buisquedas en Google, se des-
cargan mas de 50.000 aplicaciones méviles, se comparten méas de 200.000
imagenes en Instagram, se ven mas de 70.000 horas en Netflix o se ven casi
3 millones de videos en Youtube, por acudir sélo a los datos de las plata-
formas sociales mas conocidas. Cada dia creamos 2,5 trillones de bytes de
datos. El 90% de los datos en toda la historia del mundo se han creado en
los dos ultimos afios.

El informe La Sociedad de la Informacion en Espaiia 2016 de Funda-
cién Telefonica nos dibuja patrones de uso de Internet para acceder a acti-
vidades relacionadas con el ocio, la comunicacién personal o la actividad
laboral que van generalizandose. La digitalizacién de las infraestructuras
alcanza a la adopcién de la banda ancha de nueva generacién (casi 7 mi-
llones de lineas) o a la cobertura del 95% de la poblacién de tecnologia 4G,
acompainando y favoreciendo asi la adopcién de nuevos habitos (el aban-
dono del correo fisico entre la poblacién mas joven, la generalizacién de la
mensajeria instantanea como sistema de comunicacién cotidiano, la digita-
lizacién de la organizacién empresarial, etc.). Hoy el 92% de los internautas
acceden a Internet desde el smartphone, casi 20 puntos porcentuales mas
que quienes lo hacen desde el ordenador. Incluso las relaciones personales
han pasado a formar parte del paisaje digital, de manera que el 29% de los
jovenes entre los veinte y los veinticuatro afios ha encontrado pareja en In-
ternet. De la misma forma, el consumo de television o el acceso a servicios
de la Administracién se han visto transformados por la aparicién de los
contenidos digitales, las nuevas estructuras empresariales y la generaliza-
cién de servicios electrénicos para interactuar con los servicios publicos.
Abundando en mas detalles, el Informe Anual de la Agenda Digital para Es-
paria 2015 apunta a una creciente extension de la compra online (37% de la
poblacién) y a la extension del software de gestién empresarial (con creci-
miento del 7% en la implantacién de sistemas CRM —Gestién de Servicios

4 Cisco VNI: Forecast and Methodology, 2015-2020. Véase http://globalnewsroom.
cisco.com/es/es/release/El-tr%C3%A1fico-IP-global-se-multiplicar%C3%A1-casi-por-tres-en-
tre-2015-y-2020-2367113
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al Cliente-), reflejando la extensién de la capa digital a practicamente todos
los ambitos de la vida.

Por su parte, el informe de 2016 de BBVA Research Digital Entrepreu-
nership Index for the European cities® ha analizado, entre otras variables, el
grado de digitalizacién de 38 ciudades europeas. Segun este indice, Madrid,
Barcelona y Bilbao cuentan con niveles de digitalizaciéon por encima de
la media del resto de las ciudades europeas analizadas. Las tres ciudades
espafiolas se encuentran en la mitad de la clasificacién. Londres (Reino
Unido) lidera todas las categorias. Paris (Francia), Amsterdam (Holanda),
Helsinki (Finlandia), Copenhague (Dinamarca) o Estocolmo (Suecia) se en-
cuentran en los primeros puestos, por detras de la capital de Reino Unido.

Estos patrones donde mejor se reflejan es, precisamente, en los en-
tornos urbanos. El impacto del imparable desarrollo tecnolégico sobre la
ciudad es un aspecto fundamental para entender las politicas urbanas en
los préximos afios. No se trata de una cuestién circunscrita tinicamente
a las tecnologias de la informacién, pero es bueno recordarlo porque las
ciudades “respiran” tecnologia por los cuatro costados; la movilidad, la ge-
neracion y la distribuciéon de energia, la provisién de servicios publicos,
la gestion de residuos, la vigilancia y la seguridad... todo esto esta absolu-
tamente mediatizado por los avances tecnolégicos y, de alguna forma, el
desarrollo urbano en sus diferentes facetas estd muy ligado a determinados
avances de la técnica. No es posible entender los cambios urbanos a lo largo
de la historia sin encontrar en todos ellos el rastro de diferentes avances.

Pensemos en la movilidad, por ejemplo: cémo nos movemos en la
ciudad ha ido sufriendo cambios espectaculares a lo largo de los siglos, y
en cada cambio se modifica la experiencia de la vida urbana, la concep-
cién del tiempo y del espacio (en funcién de la velocidad de los medios de
transporte y de la distribucion de éstos), el diseio urbano (aparecen las
paradas de autobus, las estaciones de metro y los puntos de recarga para
la movilidad eléctrica), la sensacién de seguridad en la calle (segin el es-
pacio y las prerrogativas que damos a unos medios u otros), el consumo y
los patrones de urbanizacién, etc. Sin embargo, no podemos negarlo, hoy
la ciudadania, a través de los medios digitales, construye una nueva forma
de relacionarse donde a lo fisico se suma lo virtual. Y los poderes publi-
cos locales tratan también de adecuar sus servicios a esta nueva realidad
dotandose de soluciones digitales para dar servicio publico, mientras que
la propia ciudadania ya convive de manera natural con herramientas (na-
vegacion digital, aplicaciones...) que han reconfigurado la experiencia de
moverse en la ciudad.

5> Disponible en https://www.bbvaresearch.com/wp-content/uploads/2016/11/Digital-
Entrepeneurship-Index-BBVA-Research.pdf
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De nuevo, presentados de manera sintética, estos elementos consti-
tuyen senales estadisticas y experienciales de un cambio que no es sélo
tecnoldgico, sino también cultural, de la misma forma que la urbaniza-
cién mundial no es tinicamente un proceso espacial sino multidimensional.
La confluencia de ambos patrones ha dado forma a una concepcion de la
ciudad como un espacio transformado por la capa digital. Las ciudades
—siempre lo han sido- son entornos de concentracién de actividad humana
y el espacio privilegiado en el que los principales progresos cientifico-téc-
nicos se despliegan, avances que ademas tienen un fuerte componente de
comunicacion social y de construccion de nuevas formas de sociabilidad.
La historia de la ciudad es, de hecho, la historia de la plasmacién fisica
de los grandes adelantos técnicos, desde la agricultura hasta el ferrocarril,
desde los sistemas de alcantarillado hasta el vehiculo a motor. Hoy, en 2017,
nos preguntamos cémo seran las sociedades del futuro analizando c6mo
se estan desplegando en el presente las tecnologias més propias de nuestra
época, las digitales, en el espacio principal en el que acontece la actividad
humana, las ciudades.

2. La ciudad equipada digitalmente como ciudad inteligente

El escenario dibujado anteriormente nos avanza uno de los conceptos
mas relevantes y mediaticos en los altimos anos relacionado con el estudio
de las ciudades: las smart cities o ciudades inteligentes. En efecto, en los
ultimos afios hemos sido testigos del nacimiento de un nuevo modelo o uto-
pia urbana para pensar las ciudades, que busca dar sentido a la asociacién
tecnologia-ciudad. Dicha asociacién no es, en realidad, nueva, ya que ha
sustentado siempre el avance en las teorias y en las practicas de desarrollo
y gestion de las ciudades. El pensamiento utépico en torno a la ciudad es
un proceso continuo en el que, remitiéndonos sélo al pasado reciente, se su-
ceden propuestas totalizadoras y pretendidamente definitivas, desde la ciu-
dad jardin propuesta por Ebenezerd Howard hasta la ciudad radiante de Le
Corbusier y el movimiento moderno del siglo XX, pasando por propuestas
mas audaces como las disefiadas por Archigram o las mas cercanas a la ges-
tion de la ciudad, como la idea de las ciudades creativas de Richard Florida,
ultimo gran término de éxito mediatico antes de la llegada de las ciudades
inteligentes. La smart city es, ademas, la destilacion exitosa de conceptos
que hemos manejado en los ultimos tiempos —ciudad digital, tecnépolis,
ciudad del conocimiento...—y que ahora, con la generalizacién de la esfera
digital, ha terminado apuntandonos a la inteligencia como principal rasgo
distintivo de la equipacién digital de la ciudad.

Los procesos de modernizacién inteligente de los espacios urbanos
estan protagonizando la transformacién digital de los servicios urbanos
clasicos y casi cualquier esfera de la vida cotidiana: desde la recogida de
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residuos, el transporte y la movilidad, la generacién, distribucién y consu-
mo de energia, pasando por el disefio de las calles y del mobiliario urbano,
la informacion ciudadana, etc. En todos estos casos estan surgiendo herra-
mientas digitales de mediaciéon que cambian completamente no sélo los
servicios en si, sino también la propia morfologia urbana, la experiencia
del uso de esos servicios y de la propia vida en la ciudad e incluso las opor-
tunidades para nuevas formas de desarrollo local. De la misma manera, las
formas de consumo, el acceso a la cultura, cémo nos movemos, buscamos
direcciones o encontramos nuestro destino en la ciudad o la manera en la
que recordamos, nos socializamos o buscamos informacién estan mediati-
zadas por la esfera digital en sus diferentes formas. Desde termostatos en
nuestra pared hasta sensores en el asfalto que pisamos, la vida diaria se va
colonizando de dispositivos que organizan o mediatizan nuestras decisio-
nes o incluso toman decisiones por nosotros mismos de manera subrepticia
y, en muchas ocasiones, independientemente de nuestra voluntad. Desde
camaras de reconocimiento facial en las esquinas de nuestras calles hasta
farolas que detectan la presencia de personas en la acera, dispositivos de
control automatico de las funciones de los servicios urbanos van formando
parte del paisaje urbano. Desde mecanismos que captan constantemente
las condiciones ambientales hasta aplicaciones que registran nuestra po-
sicion.

2.1. El ascenso de la smart city como modelo urbano

Al menos en las dos tltimas décadas gran parte del debate en torno
a la ciudad ha estado protagonizado por la biisqueda de un modelo de ciu-
dad sostenible como punto de encuentro de disciplinas y aspiraciones para
imaginar desarrollos urbanos compatibles con los limites fisicos de la capa-
cidad de la Tierra para asumir el impacto de la actividad humana. En este
escenario, la smart city ha pasado a protagonizar informes, discursos, con-
ferencias, planes y estrategias, apareciendo incluso de manera explosiva
en la produccion cientifica. Tomando este elemento como sintoma de este
interés, podemos acudir a un reciente trabajo® para tomar la temperatura
a este ascenso, reflejo de una preocupacién empresarial, social e institucio-
nal por comprender la relacién entre desarrollo tecnolégico y desarrollo
urbano. Este estudio refleja una serie de patrones sobre la emergencia de
la smart city como nuevo modelo explicativo del futuro de las ciudades: de
una timida presencia en el periodo 2007-2009 (cuando el término cobra
cierta fuerza, en especial a partir de la puesta de largo de la apuesta estraté-
gica de IBM por las smarter cities) pasamos a una produccién exponencial

¢ Mora, L., Bolici, R. y Deakin, M. (2017): “The First Two Decades of Smart-City Re-
search: A Bibliometric Analysis”. Journal of Urban Technology, n. 24. Disponible en http:/
dx.doi.org/10.1080/10630732.2017.1285123
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hasta nuestros dias. En pocas ocasiones un término asociado al debate en
torno a la ciudad ha sido capaz de crear tanto interés en tan poco tiempo,
ni siquiera la idea de la ciudad creativa.

Este creciente interés refleja la intensidad con la que gestores publi-
cos, organismos publicos y privados de diferente signo, empresas y orga-
nizaciones sociales han acogido este debate para dar significado a una ciu-
dad tecnolégicamente equipada como espacio y plataforma de la vida en
la sociedad digital. El inicio del siglo XXI ha desplegado diferentes lineas
de desarrollo tecnolégico en la esfera de lo digital cuyas posibilidades de
transformacién futura de las ciudades apenas hoy podemos vislumbrar. En
cualquier caso, sabemos que todas las tecnologias basadas o facilitadas por
Internet son ya las grandes protagonistas de las innovaciones urbanas y los
avances tecnolégicos mas significativos de los préximos afos. El Internet
del futuro es el marco de referencia para desarrollos relacionados con el
Internet de las cosas, el cloud computing’, la inteligencia artificial o el big
data como vectores tecnolégicos de mayor influencia en el despliegue de
servicios urbanos. Sus aplicaciones alcanzan todas las escalas, desde cam-
bios en los habitos de vida personal hasta la transformacién de los modelos
de negocio de las industrias. Igualmente, cualquiera de las funcionalidades
de la tecnologia movil cambia patrones eminentemente urbanos en un pro-
ceso de ingenieria social por el cual desde la forma de hacer la compra a
las vias de estar en contacto con familiares y amigos tienen poco que ver
con los habitos de hace un par de décadas. Por ultimo, las vidas sometidas
a este escenario son una sucesién continua de rastros digitales que son
captados, almacenados, procesados y explotados para adecuar el mundo vi-
vido por cada persona, grupos humanos o comunidades enteras a preferen-
cias, personalizaciones y adaptaciones en tiempo real que comprendemos
relativamente pero que funcionan a través de mecanismos algoritmicos y
alimentados por datos masivos alojados en centros de datos (data centers)
sobre los que apenas tenemos capacidad de control.

La ciudad inteligente se ha convertido asi en la representacién simbé-
lica de la creciente generalizacion, sistematizacion y colonizacién digital de
cualquier acto humano en las sociedades mas avanzadas tecnolégicamente.
La ciudad inteligente ha pasado a ser el escenario en el que idealizar pro-
puestas y utopias que buscan ofrecer una imagen completa y coherente
del cambio tecnolégico, la piel digital de la ciudad y sus infraestructuras
asociadas y su relevancia para el progreso humano.

7 La computacion en la nube, conocida también como servicios en la nube, infor-
maética en la nube, nube de computo o nube de conceptos (del inglés cloud computing), es un
paradigma que permite ofrecer servicios de computacién a través de una red, que usualmente
es Internet. En este tipo de computacién todo lo que puede ofrecer un sistema informatico
se ofrece como servicio, de modo que los usuarios puedan acceder a los servicios disponibles
“en la nube de Internet” sin conocimientos (o, al menos sin ser expertos) en la gestién de los
recursos que usan. Fuente: Wikipedia.
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2.2. Sino has oido hablar de ella, da igual: ya vives en ella

La ciudad inteligente se ha convertido en un lugar comun del discurso
urbano y la rapidez con la que se ha introducido en programas electorales,
planes de actuacién municipal y orientaciones estratégicas de empresas
tecnolégicas ha impedido una reflexiéon sosegada sobre sus implicaciones.
Aunque sea remotamente, hasta al mas despreocupado seguidor de la ac-
tualidad en los medios generalistas le sonara haber escuchado o leido algu-
na referencia a las ciudades inteligentes. Dicho lector se habra topado con
titulares grandilocuentes sobre como su ciudad sera la primera ciudad inte-
ligente en Espafia o serd la primera en tener un cerebro inteligente a través
de una nueva plataforma de datos, se habra encontrado con eventos para
emprendedores o sobre innovacion social que trataban el tema de la ciudad
inteligente, habra visto algin reportaje destacando nuevos servicios digita-
les en su ciudad, etc. En estos afios esa misma persona habra oido hablar de
alguna nueva aplicacién para su mévil a través de la cual puede mantenerse
informado de las actividades de su ayuntamiento, habra recibido una carta
de su compaiiia suministradora de electricidad ofreciéndole la instalacién
de contadores inteligentes, se habra encontrado con algiin poste de recarga
de vehiculos eléctricos, se habra conectado a algtin punto de conexién ina-
lambrica en una plaza puablica o habra notado el comportamiento extrafio
de las farolas de la calle, que se apagan y se encienden de manera aparen-
temente aleatoria. Atn mdas importante si cabe, esa misma persona habra
pasado estos afnos dejando el rastro digital alli por donde ha pasado: calles
sometidas a sistemas de videovigilancia, el historial de su navegador, el GPS
de su movil, las innumerables transacciones con su tarjeta de crédito, etc.

En todas estas situaciones ha estado participando, inadvertidamente
y sin ser consciente de sus implicaciones, del magma amorfo de la vida en
la ciudad inteligente. Y si todo ello no es suficiente, es practicamente seguro
que, aun sin apelar a la smart city, haya vislumbrado a través de diferentes
medios de informacién las dltimas novedades sobre inteligencia artificial
(los robots y el futuro del empleo), sobre coches sin conductor (c6mo nos
moveremos en el futuro), sobre drones repartidores (qué sera del comercio
minorista de proximidad), sobre impresoras 3D (c6mo produciremos en
el futuro), sobre software fraudulento (pensemos en el caso Volkswagen)
o sobre las nuevas practicas de hackeo y manipulacién digital de procesos
electorales.

Todo ello forma parte de una ciudad inteligente abriéndose paso y, sin
embargo, aun no sabemos exactamente qué significa, qué ciudades son in-
teligentes o qué condiciones son necesarias para serlo. Diferentes estudios
tratan de tomar el pulso a la presencia en las ciudades del mundo de proyec-
tos definidos como smart city. Las cifras varian en funcién de los requisitos o
condiciones planteados por agencias de mercados, grupos de investigacién o
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consultoras. Si acudimos a uno de los estudios mas recientes®, encontramos
que se catalogan mas de 250 ciudades a nivel mundial como ciudades inteli-
gentes, con diferentes niveles de introduccién segun las regiones.

Sin entrar en los detalles de qué ciudades y qué proyectos se hayan
considerado en el estudio, en este punto nos interesa anotar que la pre-
sencia real de proyectos tangibles de ciudad inteligente ha alcanzado ya a
todos los continentes, con diferencias en este patrén de adopciéon segin el
namero de iniciativas o las tematicas que abordan. Sea como fuere, la idea
de smart city esta ya conformando una nueva generaciéon de pensamiento
sobre la ciudad, nuevos instrumentos de gobierno y gestiéon publica, nuevas
tipologias de servicios y nuevas soluciones para la vida cotidiana.

2.3. Si has oido hablar de ella, tal vez no te aclares mucho. El pro-
blema de la definicion de la smart city

Histéricamente -y s6lo nos referiremos a la Historia mas cercana- se
han planteado diferentes modelos que trataban de ofrecer una utopia urba-
na: la teoria general de la urbanizacion de Ildefonso Cerda, la ciudad lineal
de Arturo Soria, la ciudad jardin de Ebenezer Howard, la ciudad orgénica
de Patrick Geddes y Lewis Mumford, la ciudad social de Jane Jacobs, etc.
En todas estas teorias, y en muchas otras no mencionadas, se busca ofrecer
definiciones de la ciudad ideal que pretenden integrar diferentes fenémenos
urbanos y, en realidad, ciudades con circunstancias y contextos muy diferen-
tes, que sean a la vez programas de actuacion. En este sentido, la smart city es
algo mas que una de las diversas definiciones de ciudad que han establecido
ensayistas, arquitectos, politicos, urbanistas, poetas, dramaturgos, organiza-
ciones... Es, al igual que otros proyectos utépicos, no tanto una foto fija mas
o menos afortunada, sino una esperanza de un mundo mejor, siempre bajo
unas determinadas tecnologias disponibles en cada momento y unos deter-
minados valores dominantes capaces de ofrecer un proyecto aspiracional.

Esta buisqueda utdpica para definir la ciudad contemporanea no
goza de un relato y una definicién pacifica. Al contrario que en los mode-
los previos, la conformacion conceptual de la ciudad inteligente es fruto
de la aportaciéon de muiltiples actores delimitando sus contornos al mismo
tiempo, y también sufre de su ambicién totalizadora, que lleva a expresar
definiciones que al final acaban poniendo el énfasis en diferentes ambitos
y objetivos. Quiza el tnico elemento comun a todas ellas pueda ser la pre-
sencia distintiva de la tecnologia en un sentido u otro. Por ello, el listado
de partida que podemos ofrecer es variado y confuso. Sirva la enumeracion
recogida en el cuadro 1 para constatar estas divergencias.

8 Navigant Research (2017): Smart City Tracker 1Q17. Véase https://www.navigantre-
search.com/research/smart-city-tracker-1q17
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Cuadro 1 - Definiciones de la smart city

Una Ciudad Inteligente y Sostenible es una ciudad innovadora que aprovecha las Tecnologias de la Informa-
ciony laComunicacion (TIC) y otros medios para mejorar la calidad de vida, la eficiencia del funcionamiento
y los servicios urbanos y la competitividad, al tiempo que se asegura de que responde a las necesidades de
las generaciones presente y futuras en lo que respecta a los aspectos econémicos, sociales, medioambien-
tales y culturales. FG-SSC de ITU (2015)

Son Ciudades Inteligentes aquellas que disponen de un sistema de innovacién y de trabajo en red para
dotar a las ciudades de un modelo de mejora de la eficiencia econémica y politica permitiendo el desarrollo
social, cultural y urbano. Como soporte de este crecimiento se realiza una apuesta por las industrias crea-
tivas y por la alta tecnologia que permita ese crecimiento urbano basado en el impulso de las capacidades
y de las redes articuladas, todo ello a través de planes estratégicos participativos que permitan mejorar el
sistema de innovacion local. Red Espanola de Ciudades Inteligentes

Definimos Smart City (en castellano Ciudad Inteligente) como aquella ciudad que usa las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones para hacer que tanto su infraestructura critica, como sus componentes
y servicios publicos ofrecidos sean mas interactivos, eficientes y los ciudadanos sean mas conscientes de
ellos. Telefénica

Ciudad inteligente (Smart City) es la vision holistica de una ciudad que aplica las TIC para la mejora de la
calidad de vida y la accesibilidad de sus habitantes y asegura un desarrollo sostenible econémico, social y
ambiental en mejora permanente. Una ciudad inteligente permite a los ciudadanos interactuar con ella de
forma multidisciplinar y se adapta en tiempo real a sus necesidades, de forma eficiente en calidad y costes,
ofreciendo datos abiertos, soluciones y servicios orientados a los ciudadanos como personas, para resol-
ver los efectos del crecimiento de las ciudades, en &mbitos publicos y privados, a través de la integracion
innovadora de infraestructuras con sistemas de gestion inteligente. Grupo Técnico de Normalizacién 178 de
AENOR (AEN/CTN 178/SC2/GT1 N 003)

Una Ciudad Inteligente es aquella que coloca a las personas en el centro del desarrollo, incorpora Tecno-
logias de la Informaciéon y Comunicacién en la gestiéon urbana y usa estos elementos como herramientas
para estimular la formacién de un gobierno eficiente que incluya procesos de planificacién colaborativa y
participacién ciudadana. Al promover un desarrollo integrado y sostenible, las Smart Cities se tornan mas
innovadoras, competitivas, atractivas y resilientes, mejorando asi las vidas. La ruta hacia las Smart Cities.
Migrando de una gestion tradicional a la ciudad inteligente, Banco Interamericano de Desarrollo (2016)

A city is smart when investments in human and social capital and traditional (transport) and modern (ICT)
communication infrastructure fuel sustainable economic growth and a high quality of life, with a wise man-
agement of natural resources, through participatory governance. Caragliu et al. (2011)

A smart city is based on intelligent exchanges of information that flow between its many different sub-
systems. This flow of information is analyzed and translated into citizen and commercial services. The city
will act on this information flow to make its wider ecosystem more resource efficient and sustainable. The
information exchange is based on a smart governance operating framework designed to make cities sus-
tainable. Gartner (2011)

A city well performing in a forward-looking way in economy, people, governance, mobility, environment,
and living, built on the smart combination of endowments and activities of self-decisive, independent and
aware citizens. Smart city generally refers to the search and identification of intelligent solutions which
allow modern cities to enhance the quality of the services provided to citizens. Giffinger et al. (2007)
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(Smart) cities as territories with high capacity for learning and innovation, which is built-in the creativity of
their population, their institutions of knowledge creation, and their digital infrastructure for communica-
tion and knowledge management. Komninos (2011)

Smart cities are the result of knowledge-intensive and creative strategies aiming at enhancing the so-
cio-economic, ecological, logistic and competitive performance of cities. Such smart cities are based on
a promising mix of human capital (e.g. skilled labor force), infrastructural capital (e.g. high-tech commu-
nication facilities), social capital (e.g. intense and open network linkages) and entrepreneurial capital (e.g.
creative and risk-taking business activities). Kourtit and Nijkamp (2012)

Creative or smart city experiments [...] aimed at nurturing a creative economy through investment in quali-
ty of life which in turn attracts knowledge workers to live and work in smart cities. The nexus of competitive
advantage has [...] shifted to those regions that can generate, retain, and attract the best talent. Thite (2011)

Smart Cities initiatives try to improve urban performance by using data, information and information tech-
nologies (IT) to provide more efficient services to citizens, to monitor and optimize existing infrastructure,
to increase collaboration among different economic actors, and to encourage innovative business models
in both the private and public sectors. Marsal-Llacuna et al. (2014)

Nota: las referencias bibliogréaficas completas de los textos en inglés estan disponibles en https://www.research-
gate.net/publication/275042309_Smart_Cities_Definitions_Dimensions_Performance_and_Initiatives

Fuente: elaboracién propia.

Como podemos observar, ademads de la presencia disruptiva del factor
tecnolégico, la mayoria de las definiciones sefaladas apuntan a un objetivo
ultimo: crear mejores condiciones de vida para la ciudadania o disponer de
sistemas mas eficientes de gestion de la ciudad, con una visién integral de
los espacios urbanos como confluencia de diferentes ambitos. En cualquier
caso, a la hora de comprender cada una de las definiciones es importante
contextualizar quién la propone (desde entidades multilaterales relacionadas
con el desarrollo local a grupos de investigacion relacionados con la innova-
cion abierta, desde empresas del sector energético a empresas proveedoras de
conectividad, desde investigadores de economia regional y las dindmicas de
innovacién territorial a start-ups —empresas emergentes— tecnolégicas) para
encontrar respuesta a la diversidad en el énfasis y punto de partida de cada
una de ellas. La nocién de smart city ha sido puesta en el tablero de la agenda
urbana por gigantes de la comunicacién como IBM o Cisco. Este elemento,
lejos de ser circunstancial, ha marcado el modelado posterior de la idea de
ciudad inteligente. En el primer caso, desde 2008, esta compaifiia ha desarro-
llado un completo proceso de transformacién de su modelo de negocio y de
su estructura organizativa a partir del concepto de smarter cities, posicionan-
dose como pionera en este ambito, llegando incluso a patentar el término de
“smarter cities” el 4 de octubre de 2011 como un hito clave en la disputa entre
las diferentes compainiias TIC por situarse en el mercado de la smart city.

Este origen en el entorno empresarial del impulso inicial de la ciudad
inteligente (presentado por empresas tecnolégicas como IBM, Cisco
Systems, Siemens, Orange, Alcatel-Lucent, Telefénica, Microsoft, Oracle,
Toshiba, Schneider Electric, Hitachi, GSMA, SAP, etc.) ha ido acompanado
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de la adopcion de un marco analitico surgido de un proyecto de investigacion
europeo y finalizado en 2007, European Smart Cities. Dicho estudio, cuando
atn IBM no habia lanzado su primera campafia, y no centrado exclusivamente
en temas de tecnologias urbanas, definia una serie de ambitos que
tentativamente describirian una ciudad construida de manera inteligente.
Este esquema ha sido posteriormente replicado y adaptado a conveniencia
para aprovechar su esqueleto y dar otros significados mas tecnolégicos a las
siguientes seis caracteristicas definitorias de una ciudad inteligente:

e Smart Economy: una ciudad que promueve el emprendimiento, la
innovacién, la productividad, la competitividad...

e Smart People: una ciudad que cuenta con una ciudadania formada
e informada, activa y participativa y que promueve la igualdad.

e Smart Governance: una ciudad que promueve formas de gobierno
electrénico, que innova en nuevos procedimientos y modelos de gobernan-
za, basada en las evidencias para la toma de decisiones y que fortalece es-
quemas de transparencia, participacion y control ciudadano de la actividad
de las instituciones.

e Smart Mobility: una ciudad con sistemas inteligentes y eficientes de
transporte, que fomenta la movilidad multi-modal, etc.

e Smart Environment: una ciudad que promueve la sostenibilidad y la
resiliencia, que se propone objetivos de eficiencia energética y lucha contra
el cambio climatico...

e Smart Living: una ciudad que apuesta por mejorar la calidad de
vida de sus ciudadanos.

Estas dimensiones se han convertido en un estandar (debido a que
ofrecian, a falta de un modelo propio, una visiéon suficientemente amplia
y genérica de todas las esferas de la vida en la ciudad), implicando una
estructuracion casi canénica de los ambitos en los que organizar la expli-
cacion de qué es una ciudad inteligente y en qué temas pretende operar. En
cualquier caso, el cambio fundamental es lo que ahora se llama la transfor-
macién digital, la sofisticaciéon de los servicios urbanos, con ciertas tecno-
logias habilitantes entre las que las plataformas de centralizacién y control
en tiempo real de los datos de la ciudad representan el escenario ideal por
el cual todos los sistemas de la ciudad quedarian centralizados y, a partir de
ahi, podria hacerse una gestion personalizada, eficiente, etc.

Con ello, podemos concluir que las definiciones conceptuales abun-
dan en un debate de dificil caracterizacién, en el que se entremezclan di-
ferentes grados y enfoques. Desde las propuestas dirigidas a la divulgacién
utilizando métodos de rankings de ciudades inteligentes hasta las definicio-
nes que cada corporacion interesada en este mercado lanza para intentar
diferenciarse del resto, la idea de ciudad inteligente se ha abierto camino
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entre una multiplicidad amorfa de definiciones mas o menos exitosas, pero
ninguna suficientemente convincente o establecida.

2.4. Las tecnologias que dan forma a la ciudad inteligente

La ciudad inteligente es un conglomerado de vectores tecnolégicos e
innovaciones de catalogaciéon compleja. Como ya hemos visto, dependien-
do de quién proponga una definicién, un modelo teérico, una estrategia de
despliegue o una implementacién de un proyecto en concreto, las tecno-
logias especificas que tratan de avanzar hacia una smart city son variadas.
Podriamos decir que casi cualquier elemento técnico que tenga asociada
una funcionalidad digital en sentido amplio esta llamado a ser parte de ese
mix de tecnologias al que llamamos ciudad inteligente. Esto implica desde
aplicaciones moéviles a sensores, desde software de mineria de datos hasta
plataformas de centralizacién de informacién, desde sistemas de control
automatico de camaras de videovigilancia hasta tecnologias biométricas,
desde contadores inteligentes hasta vehiculos sin conductor, pasando por
la movilidad eléctrica, los sistemas cartograficos de ultima generacion, las
redes publicas de wifi, los objetos conectados en el hogar (smart TV, ter-
mostatos inteligentes...), la robética, la inteligencia artificial, las soluciones
M2M, el Internet de las cosas, etc.

Esta diversidad se puede contrastar en las divergencias en los dife-
rentes informes que periédicamente publican las empresas mas conoci-
das de investigacién de mercados, que tratan de medir la dimensién de un
mercado etéreo de la smart city. ¢Qué dinero mueve este mercado? ¢Cual
es la cantidad de inversién esperada en el mismo en los préximos afnos?
Las cifras de unos y otros varian enormemente debido a razones como la
novedad de este sector, la volatilidad de las previsiones o las dificultades
metodolégicas para sistematizar informacién de regiones y ciudades de
muy diversa indole en todo el mundo. En cualquier caso, las diferencias
se explican por los diferentes sectores industriales tradicionales y vectores
tecnoldgicos considerados. Asi, las estimaciones pueden variar desde los
747.000 millones de ddlares previstos por Markets and Markets® hasta los
1,4 billones de Grand View Research!?, pasando por los 88.000 millones de
délares para 2025 estimados por Navigant Research'' o los 1,3 billones de

° Markets and Markets (2016): Smart Cities Market by Solution and Services for Focus
Areas. Global Forecast to 2020. Véase http://www.marketsandmarkets.com

10 Grand View Research (2016): Smart Cities Market Analysis By Application And
Segment Forecasts To 2020. Véase http://www.grandviewresearch.com/press-release/glo-
bal-smart-cities-market

" Woods, E. (2016): Smart Cities: Challenges and Opportunities, Navigant Research. Dis-
ponible en https://www.navigant.com/insights/energy/2016/smart-cities-challenges-and-oppor-
tunities
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ddlares para 2020 que apunta Bank of America Merrill Lynch'?, entre otros.
Tal disparidad ilustra la confluencia de sectores y tecnologias muy diversas,
y cémo en cada caso son incluidos unos u otros. Mas alla de esta disparidad
y de las cifras concretas, estos estudios apuntan a la existencia de unas ex-
pectativas reales por parte de sectores tradicionales (TIC, energia, infraes-
tructuras, construccion...) de ser competitivos en un mercado de demanda
creciente debido a las necesidades de sofisticacion de los servicios urbanos
en las areas urbanas mas desarrolladas y las necesidades de dotacién de
infraestructuras y servicios en las ciudades menos desarrolladas pero con
tasas de urbanizaciéon mas altas.

Se trata, en la mayoria de los casos, de tecnologias ya disponibles,
en algunos casos incluso maduras (por ejemplo, la sensérica aplicada al
seguimiento de fugas en los sistemas de abastecimiento de agua), mientras
que en otros casos necesitan atn de fases de ensayo y control en condicio-
nes reales para perfeccionarse y generalizarse (el vehiculo auténomo, por
ejemplo). En otros casos, estamos ante tecnologias atin por llegar y en fase
de desarrollo (conectividad 5G, inteligencia artificial, etc.). En este sentido,
la ciudad inteligente se ha presentado visualmente de diferentes formas, de-
pendiendo del promotor, a través de diagramas, infografias y presentacio-
nes que tratan de capturar en una sola imagen los ambitos urbanos sobre
los que actia (movilidad, gestion municipal, ciclo integral del agua, ges-
tién de residuos, seguridad, emergencias, energia, atencion social, salud,
edificacién, ruido...) y las diferentes tecnologias clave para la transforma-
cién de los mismos. El lector puede hacer una busqueda rapida y encontrar
formulaciones por parte de empresas, consultoras e instituciones ptblicas
y encontrar un diverso catdlogo de tecnologias implicadas. Posiblemente
hallara en ello muchas més dudas que certezas sobre qué soluciones téc-
nicas concretas son las que estdn dando forma a la ciudad inteligente. Las
clasificaciones sobre qué aspectos cubre la smart city difieren en funcién del
ambito de especializacién de cada actor involucrado, pero todas ellas tie-
nen en comun la voluntad de presentarse como visiones de conjunto sobre
cémo actuar en cada sistema de la ciudad. Ello ha hecho que en los tltimos
anos la confusién no sélo en el nivel conceptual sino también en el nivel de
qué proyectos practicos forman parte de una ciudad inteligente haya ido
creciendo. De este modo ha sido posible asignar a la smart city proyectos
tan variados como redes inteligentes de produccién y distribucién energé-
tica, iniciativas de gobierno electrénico, portales de datos abiertos, auto-
matizacién de equipamientos deportivos, plataformas de datos a modo de
“sistemas operativos” de la ciudad, centros demostradores de tecnologias,
servicios online para atencién a personas dependientes, sistemas de opti-
mizacién de servicios de emergencias, implantacién de redes de sensores,

12 Bank of America Merrill Lynch (2017): 21st Century Cities: Global Smart Cities Pri-
mer Picks. Véase http://workplaceinsight.net/wp-content/uploads/2017/03/Thematic-Inves-
ting-Smart-Cities.pdf
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despliegue de camaras de seguridad y otros sistemas de vigilancia, proyec-
tos de automatizacién de flujos de trafico rodado, hackathons y concursos
de aplicaciones moviles... hasta un sinfin de tipologias.

Mas alla de esta confusién, podemos sistematizar los &mbitos maés es-
tablecidos:

e Swmart grids: sistemas que integran las redes de generacion, distri-
bucién y consumo energético con una capa digital que permite multiples
transformaciones, desde el avance hacia sistemas mas distribuidos, capa-
ces de soportar un modelo de generacién mads distribuida y favorable al
autoconsumo, hasta los contadores inteligentes pasando por una gestiéon
avanzada y adaptada del sistema de precios para poder acomodar la de-
manda a los ciclos diarios de produccién.

e Movilidad inteligente: desde el vehiculo eléctrico hasta el vehiculo
auténomo, pasando por una mejor adaptabilidad de la red de seméaforos o
una gestién adaptable de las flotas de transporte ptblico mediante sistemas
de transporte inteligente.

e Edificacién: incluye todas las innovaciones en materia de auto-
matizacion del confort ambiental de los edificios, la utilizacién de nuevas
técnicas constructivas y de disefio arquitecténico, la utilizaciéon de nuevos
materiales inteligentes, la incorporacién de objetos conectados en el hogar,
etc.

e Plataformas de control de datos: como sistemas integrados de cen-
tralizacién de los datos de la ciudad, en forma de salas de control, data das-
hboards (paneles de datos), cuadros de mando integral, etc., con capacidad
de ofrecer informacién en tiempo real a los gestores publicos y de tomar
decisiones automaticas a partir del uso de algoritmos, simulaciones y ges-
tién predictiva.

e Datos abiertos: estrategia de desarrollo de valor de los datos ptblicos
mediante el favorecimiento de su reutilizacién para uso por parte de otras
instituciones, emprendedores o individuos interesados en construir sobre
ellos otras soluciones (aplicaciones méviles, servicios, visualizacion de datos,
proyectos de investigacién o artisticos...).

e Servicios publicos: incorporaciéon de soluciones inteligentes para
una gestion adaptativa de los sistemas de emergencia —por ejemplo, para
avanzar en la optimizacién conjunta de los sistemas de sanidad, de control
de trafico o de seguridad en episodios criticos—, de los sistemas de informa-
ci6én a la ciudadania, de los modelos de gestién de la informacion en la ope-
rativa de los departamentos municipales, de las infraestructuras publicas
(iluminacién inteligente, seguimiento automatico de los contenedores de
RSU...).
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Este es un listado incompleto de las soluciones tecnolégicas que estan
detras de la ciudad inteligente, s6lo un esquema mas de los muchos que,
como hemos sefialado anteriormente, proponen captar de manera senci-
lla la confluencia de innovaciones de la ciudad inteligente. En los ambitos
mencionados destacan algunas tendencias tecnolégicas que se convierten
en facilitadoras: el uso de sensores y otros actuadores para captar informa-
cién ambiental y circunstancias de la ciudad, permitiendo que el volumen,
velocidad y variedad de los datos que informan sobre el estado de la ciudad
avancen hacia una gestiéon de los servicios urbanos a través del big data; la
transformacién de objetos cotidianos del paisaje de la ciudad (vehiculos,
farolas, contenedores...) en dispositivos con nuevas capacidades que los
dotan de inteligencia; la comunicacién entre maquinas gracias al Internet
de las cosas para automatizar y simplificar procesos y decisiones; la am-
pliacion de las facultades de los usuarios de los servicios para interactuar
con las infraestructuras urbanas y buscar una personalizaciéon conveniente
a sus necesidades.

2.5. Mads alld de la transformacion digital: el cambio cultural de la
sociedad conectada

La sociedad conectada no implica tnicamente la colonizacién de las
diferentes esferas sociales con dispositivos, objetos conectados, pantallas,
redes inalambricas, centros de datos, software, etc. Los cambios en el fun-
cionamiento de la vida urbana tienen que ver en gran medida con las 16gi-
cas que se estan introduciendo a través de la generalizacion de las diferen-
tes herramientas inteligentes y digitales. El ascenso de las redes sociales
tiene importancia no tanto por la novedad de los desarrollos tecnolégicos
que han implicado, sino por el impacto sobre comportamientos, aspiracio-
nes y expectativas. La centralidad de empresas como Google, Facebook o
Amazon no tiene tanto que ver con la sofisticacién de sus productos, sino
con la creacién de nuevas dindmicas sociales, nuevas relaciones en la esfera
publica y privada o nuevas formas de entender actividades cotidianas en la
ciudad. Las soluciones de automatizacion inteligente implican importan-
tes innovaciones tecnoldgicas que depararan nuevas formas de entender el
mundo del trabajo, las 16gicas del gobierno de lo publico o la distribucion
de tiempos dedicados a diferentes actividades a nivel personal.

Todo ello conforma un cambio cultural de enorme significacién. Se
trata de un proceso social por el cual la llegada de tecnologias como las que
hemos mencionado estd condicionando nuestro dia a dia y creando expec-
tativas sobre cémo funciona el mundo cotidiano que nos rodea, multipli-
cando a su vez la velocidad de adopcién de estas tecnologias. La intersec-
cién de una vuelta a lo local y de una presencia constante de las tecnologias
moéviles/digitales esta creando nuevos usos culturales. Estos no tienen que
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ver s6lo con los habitos de consumo de ocio, la febril actividad, sobre todo
entre los mas jovenes, en redes sociales, la confianza en dispositivos para
organizar nuestras vidas (desde el control de nuestra actividad fisica hasta
la organizacién de nuestros viajes en coche) o la generalizacion del uso de
sistemas de administracion electronica. Efectivamente, un dia cualquiera
es cada vez més una transiciéon constante entre sistemas intermediados di-
gitalmente, pero el impacto profundo va mas alla y enlaza con las dinami-
cas sociales que protagonizaran las préximas décadas.

El ascenso de servicios colaborativos implica cambios estructurales
en diferentes industrias (transporte de pasajeros, turismo) y también nue-
vas concepciones sobre la propiedad y nuevas formas de uso de los servi-
cios con los que organizamos nuestras vidas. La extensién de herramientas
digitales a través de aplicaciones implica la capacidad creciente de la ciu-
dadania para organizar su accién colectiva, pero supone también el redes-
cubrimiento de conceptos olvidados como el de procomtin, que caracteriza
nuevas concepciones de los limites entre lo publico, lo privado y lo comun.
La disponibilidad de herramientas para la impresién digital implica ex-
pectativas de transformacién profunda de la industria, pero también es el
motor de la extensién de practicas sociales vinculadas a la idea de DIY
(hazlo ti mismo). El éxito de sistemas de creaciéon de conocimiento abierto
y de inteligencia colectiva (Wikipedia como ejemplo paradigmatico) supo-
ne grandes disrupciones en muchas actividades econémicas e industriales,
pero son un reflejo sobre todo de las nuevas expectativas sobre transpa-
rencia, sobre ampliacion de la agencia de la ciudadania para actuar por si
misma sin esperar a la intermediacién de las instituciones publicas.

Por ello, el significado profundo y la realizacién de la ciudad inteli-
gente como un modelo significativo para la ciudadania en su vida cotidiana
es, ante todo, un cambio cultural que se estd dando en el caldo de cultivo
de la transformacién digital y tiene tanta importancia al menos como la
propia transformacién material del paisaje urbano y sus infraestructuras o
la modificacién de los modelos de gobierno de las ciudades.

3. La ciudad inteligente en accién: inteligencia tecnolégica
para la transformacion de la ciudad

La ciudad inteligente no es un ideal teérico ni una hipétesis. Es un pa-
tréon de cambio social que ya estd en marcha y ha empezado a desplegarse.
Si convertirse en una ciudad completamente inteligente segiin los mas am-
biciosos planes es un imposible, asumir que ya ha empezado a hacerse real
es una obviedad. Una caracteristica comun a los sistemas inteligentes que
estan equipando las ciudades es su capacidad de actuar de manera automa-
tica a partir de modelizaciones, simulaciones y algoritmos. La inteligencia
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ambiental nos propone automatismos en los dispositivos que intermedian
nuestra experiencia en la ciudad. Son las soluciones tecnoldégicas que mo-
dernizan y sofistican las redes eléctricas, los semaforos, los sistemas de
informacién ciudadana, la gestiéon del transporte publico, el seguimiento
de incidencias y emergencias, la vigilancia en los espacios publicos o las
decisiones sobre el funcionamiento de los sistemas policiales. La ciudad —la
smart city— sera asi capaz de personalizarse en tiempo real, de maximizar
la eficiencia en el funcionamiento de los servicios publicos y desencadenar
pequetias adaptaciones en funcién de las circunstancias del entorno. Las
infraestructuras y los servicios de la ciudad se abren a un horizonte en el
que seran capaces de anticipar sus especificaciones, sus funcionalidades y
sus estandares de prestacion de servicio a situaciones modelizadas previa-
mente. La ciudad te escucha y se vuelve inteligente.

Bajo estas premisas, ciudades de todo el mundo han comenzado un
camino de transformaciéon mediante la digitalizacion de sus servicios e in-
fraestructuras. Desde las principales capitales de América Latina (Buenos
Aires, Montevideo, Santiago de Chile, Rio de Janeiro...) a las ciudades més
emergentes (Shanghai, Mumbai, Casablanca, Estambul), pasando por las
principales ciudades del mundo mas desarrollado (Nueva York, Londres,
Amsterdam, Chicago, Estocolmo...) o las ciudades mas ambiciosas de
Oriente Medio (Dubai), los proyectos de ciudad inteligente han protagoni-
zado en gran medida la agenda urbana en los dltimos afios. Paises como
Reino Unido, Francia o Espafa han situado esto como prioridad de politica
industrial o urbana. En este sentido, el caso de India es paradigmatico del
interés que ha suscitado la posibilidad de conseguir avances en el desarro-
llo urbano mediante la apuesta por las ciudades inteligentes. En efecto, el
gobierno del Primer Ministro Narendra Modi ha establecido una politica
al mas alto nivel para desarrollar 100 proyectos de ciudad inteligente, gran
parte de ellos para impulsar la modernizacién de grandes aglomeraciones
urbanas ya existentes, pero también para disefiar nuevas ciudades capaces
de acoger a la nueva poblaciéon urbana y dotar de mejores servicios a la
poblacién que vive en las areas urbanas mas degradadas. Se trata de las
senales mas visibles de un proceso de incorporacién técnica que, en la ma-
yoria de los casos, tiene un caracter mas organico. Asi, proyectos que po-
driamos denominar como sectoriales (impulso de las energias renovables
a nivel local, desarrollo de portales de datos abiertos, renovacién de flotas
de transporte publico, implantacion de la movilidad eléctrica...) estan utili-
zando hoy diferentes grados de innovacién tecnolégica y pueden asociarse
también al esfuerzo por avanzar hacia ciudades mas inteligentes.

Los intentos por tomar la temperatura a esta explosién de proyectos
de diferente signo son inutiles. Su diversidad hace imposible mantener un
balance actualizado, robusto y equilibrado de la actividad frenética que a
escala local en todas las regiones del mundo se esta dando al calor de la
ciudad inteligente. Acudamos al estudio Mapping Smart Cities in the EU,



258 Informe Espaiia 2017

comisionado en 2014 por el ITRE (European Parliament’s Industry Re-
search and Energy Committee), para poder tener una perspectiva de parti-
da sobre el alcance de este interés en la Unién Europea.

De modo general, este informe nos sefiala que son Reino Unido, Espa-
fa e Italia los paises que mas proyectos de smart city esta desarrollando, si
bien porcentualmente (en comparacién con el nimero de municipios), son
paises como Austria, Italia, Dinamarca, Noruega o Estonia los mas activos.
Estos proyectos son numerosos en materia de medio ambiente, movilidad
y gobernanza y las iniciativas mas singulares, segin la valoracién del in-
forme, estan localizadas en Amsterdam, Barcelona, Copenhague, Helsinki,
Manchester y Viena como capitales pioneras. Bajando a mas detalles, en
2011 el 51% de las ciudades analizadas (468 ciudades de méas de 100.000
habitantes en los 28 Estados miembro) estaban desarrollando al menos una
de las caracteristicas fundamentales de una ciudad inteligente. En esta im-
plementacién, el tamarfio ha resultado decisivo a la hora de desarrollar pro-
yectos mas integrales (abordan varias o la mayoria de las temaéticas clave) y
de conseguir el desarrollo completo de los mismos.

Todos estos casos y proyectos, formulados la mayoria de las veces
bajo el paraguas de la ciudad inteligente, son s6lo una muestra de ciudades
que expresamente se han propuesto seguir esta senda de transformacion.
Como hemos afirmado, la generalizacién real de esta ciudad inteligente
viene de la extension progresiva y gradual de las tecnologias que forman
parte de la esfera digital. Alli donde hay conectividad mévil existe ya la
experiencia de vivir en una ciudad inteligente; alli donde hay una persona
esperando al semaforo mientras mira su movil existe la ciudad inteligente.

3.1. No existe una ciudad inteligente

Si hablamos de la posibilidad de construir ciudades inteligentes, la
pregunta consecuente es tentadora: ¢existe alguna ciudad inteligente? Si no
es hoy, ¢como seria una ciudad inteligente en un futuro cercano? En reali-
dad, ¢puede una ciudad cumplir con las premisas, promesas, estindares y
soluciones apuntadas? Si es asi, ;¢dénde esta?

Lo planteamos desde ahora: no existe una ciudad inteligente. Existen
aproximaciones, intentos, proyectos emblematicos de caracter estratégico
o sectorial, desarrollos concretos, pero no existe, conceptualmente ni en la
practica, la posibilidad de que una ciudad funcione de manera inteligente
desplegando todos los ambitos en los que se sitta la smart city. Sin em-
bargo, en la busqueda de referencias con los que guiar el avance hacia ese
modelo ideal podemos encontrar dos grandes instrumentos que podrian
servirnos como indicadores indirectos para distinguir aquellas ciudades
que podrian estar mas cerca de ese ideal.
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Sistemas de estandarizacion: una norma para gobernarlos a todos

Una primera opcién seria, por un lado, disponer de un marco de re-
ferencia aceptado por los diferentes sectores involucrados (en realidad,
instituciones publicas como demandantes de soluciones smart y empresas
privadas desde el lado de la oferta) que funcione como sistema de norma-
lizacién para el desarrollo de estandares. De esta forma, idealmente ese
mercado de limites difusos que hemos dibujado, protagonizado por em-
presas de diferente signo y capaces de desplegar soluciones en las miles de
ciudades del mundo podria optimizarse para ofrecer economias de escala,
reduccién de costes de transaccién y, en altimo término, favorecer a los
ayuntamientos la interoperabilidad entre proveedores de diferentes servi-
cios o de un mismo servicio. En esta linea, las iniciativas se han sucedido a
lo largo del tiempo y en distintas escalas.

Asi, tenemos proyectos que tratan de estandarizar sistemas de indica-
dores para medir el avance de una ciudad en todos sus aspectos (hacia una
ciudad inteligente) gracias a la iniciativa de World Council on City Data y el
estandar ISO 37120 para certificar estos avances. A otro nivel, plataformas
como FIWARE u OASC (Open & Agile Smart Cities) buscan ofrecer a las
ciudades y empresas participantes en sus esquemas de estandarizacién mo-
delos para compartir desarrollos tecnolégicos, en el primer caso, o formas
para implementar de manera cooperativa soluciones en varias ciudades al
mismo tiempo. En la misma linea, City Protocol también ha sido propuesto
como modelo de arquitectura para el desarrollo de las ciudades inteligen-
tes. Por otro lado, los estandares ya existentes para determinados disposi-
tivos también cuentan en este sentido (smart grid, smart cards, estandares
web de W3C, redes wireless, etc.) sin referirse necesariamente a la smart
city. Aqui cabe recordar que a nivel sectorial los estandares ya existentes se
multiplican, llegando a casi 1.000 estandares en materia de transporte, 450
en materia de edificacién o casi 250 en materia de medio ambiente!®. Por
ultimo, en este nivel internacional han destacado también los esfuerzos de
International Telecommunication Union (ITU), que, a través de diferentes
grupos de trabajo bajo el paraguas de su iniciativa United for Smart Cities
and Communities (U4SSC), ha desarrollado también sus propios estanda-
res para favorecer la cooperacion en el desarrollo de arquitecturas de sen-
sores y computacién ubicua para su uso en sistemas urbanos.

A nivel nacional, algunos paises han querido también crear marcos
propios de referencia para favorecer el desarrollo tecnolégico en sus ciuda-
des, pero, sobre todo, para ordenar sus incipientes industrias de smart city.
Es asi como el Reino Unido, a través de British Standars Institution (BSI),

13 British Standards Institution (BSI): Mapping Smart City Standards. Disponible en
https://www.bsigroup.com/LocalFiles/en-GB/smart-cities/resources/BSI-smart-cities-report-
Mapping-Smart-City-Standards-UK-EN.pdf
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ha coordinado esta normalizacién mediante la aprobacién de estindares
sobre terminologia, datos, indicadores KPI'(indicadores clave de desem-
pefio o de gestion), etc. En el caso espanol, esta dinamica ha sido atin més
relevante y representa uno de los elementos en los que Espafia ha tenido
mayor liderazgo en los ultimos afos. Asi, el Comité Técnico de Normaliza-
cién sobre Ciudades Inteligentes (AEN/CTN 178) —creado en el seno de la
Asociacion Espariola de Normalizacién y Certificacion (AENOR) e impul-
sado por la entonces Secretaria de Estado de Telecomunicaciones y para
la Sociedad de la Informacién (SETSI) y hoy Secretaria de Estado de So-
ciedad de la Informacién y Agenda Digital-, ha sido la plataforma para la
discusion y aprobacion de diferentes estandares que tratan de normalizar
la actuacién de agentes publicos y privados en el desarrollo de soluciones
de ciudad inteligente. Es asi como en el periodo 2015-2016 se han aprobado
diferentes normas UNE, destacando entre ellas las referidas a: 1) Ciudades
inteligentes. Gestion de activos de la ciudad, 2) Desarrollo sostenible en
las ciudades. Indicadores para los servicios urbanos y la calidad de vida,
3) Ciudades Inteligentes. Datos Abiertos (Open Data), 4) Guia para las in-
fraestructuras de Ciudades Inteligentes. Redes de acceso y transporte, y 5)
Ciudades Inteligentes. Infraestructuras. Sistemas de telecomunicacién.

Todos estos esfuerzos tratan, en definitiva, de responder a las pregun-
tas que sefialdbamos al inicio del apartado mediante la propuesta de unas
guias de referencia que puedan convertirse en estandares generalizados en
el mercado y, consecuentemente, modelizar también una forma de ser ciu-
dad inteligente mediante el cumplimiento con las mismas.

Rankings: espejito, espejito

Otra forma de responder a esas preguntas iniciales ha sido mediante
la elaboracion de rankings a partir de una serie de indicadores que tratan
de sintetizar las caracteristicas de una ciudad inteligente. En la medida en
que una ciudad se acerque a la puntuacién méaxima para las variables defi-
nidas, podriamos llegar a decir que una ciudad determinada es o, al menos,
esta cerca de poder ser considerada inteligente. La aparicion de diversos
rankings que presentan listas ordenadas de diferentes ciudades inteligentes
es parte de una tendencia de elaboracion de este tipo de estudios, princi-
palmente por parte de grandes consultoras tecnolégicas, de mercado o de
gestion, y que alcanzan a Ambitos urbanos como la calidad de vida, las ciu-
dades sostenibles, el coste de la vida o la capacidad de atraer talento. Todos
estos estudios tratan de estudiar con técnicas de benchmarking (analisis
comparativo) factores relevantes para abordar el creciente interés por las
ciudades. Los rankings de ciudades inteligentes son, asi, la decantacién 16-
gica del atractivo de este tipo de estudios por saber cudles son las ciudades
que mas se acercan al ideal de la smart city.
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Antes de conocer algunos de ellos, conviene hacer ya una precision,
una advertencia o consejo de uso sobre estos estudios. Debemos tener pre-
caucion con ellos y con sus titulares (“La ciudad X, la mas inteligente del
mundo”, “La ciudad X, de nuevo entre las tres ciudades mas inteligentes de
Europa”...), al menos por dos razones. Por un lado, su elaboracién respon-
de a las l6gicas propias de cada entidad autora. Estas pueden ser empresas
tecnolégicas interesadas en el mercado de la smart city (Networked society
City Index, de Ericsson, por ejemplo), empresas de investigacion de merca-
dos (Worldwide Smart Cities: Energy, Transport & Lighting 2016-2021, de Ju-
niper Research o Smart City Development Index, de IDC Research), medios
de comunicacién (The top 10 smart cities on the planet, de Co.Design) o de
institutos de investigacién (Cities in Motion Index, de IESE). Incluso IDC
publicé en 2012 un ranking especificamente centrado en la realidad de las
ciudades espafiolas'®. Todos estos informes estan enmarcados en las pro-
pias agendas de sus productores, lo cual no deslegitima per se sus estudios,
pero si influye en factores como la priorizacién de tematicas y ciudades a
estudiar. Por otro lado, toda metodologia de agregacion de indicadores y de
elaboracién de indices sintéticos implica una simplificacién de la realidad a
partir de unas determinadas variables a estudiar (seleccionadas en funcién
de criterios como la facilidad de acceso a la informacién, la priorizacion
de sectores a analizar y, en tltimo término, la concepcién de partida con la
que se construye una imagen de la ciudad inteligente). De nuevo, esto no
es un elemento deslegitimador en sentido estricto, sino una invitacién a
contextualizar y a acudir a los detalles para comprender las divergencias en
sus resultados, que unas veces apuntan a Nueva York, otras veces a Tokio,
otras veces a Viena, para sefialar las ciudades mas inteligentes del mundo.

Hecha esta precision, el conglomerado de listas apunta a un grupo
reducido de ciudades como aquellas sisteméticamente sefialadas como las
mas inteligentes, y a unas orientaciones que en algunos casos encierran un
mayor interés por cuestiones tecnoldgicas (disponibilidad de infraestruc-
turas conectadas o implantaciéon de conectividad como tecnologia habili-
tante), o a cuestiones mas relacionadas con la gobernanza de los servicios
publicos como comprobante final de la inteligencia de una ciudad.

En unos casos o en otros, estos rankings nos sirven, si no para dar
por sentada la existencia de una ciudad completamente inteligente, para
reconocer aquellas ciudades mejor preparadas para el salto de la transfor-
macién digital urbana, bien por la sofisticacién técnica de sus servicios
existentes, bien por el caracter integrado de su apuesta por la innovacién
urbana y la introduccién de tecnologia para la gestién urbana.

14 IDC (2012): Smart Cities Analysis in Spain 2012. Disponible en http://www.portali-
dc.com/resources/white_papers/IDC_Smart_City_Analysis_Spain_EN.pdf
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3.2. Un mundo urbano, muchos tipos de ciudades

Durante estos afnos de extension del ideal de la ciudad inteligente, los
proyectos destacados usualmente como arquetipicos siguen siendo prac-
ticamente los mismos. Masdar (Emiratos Arabes Unidos), PlanIT Valley
(Portugal), Rio de Janeiro o Songdo (Corea del Sur) se mantienen como los
proyectos mas ambiciosos, completos y de mayor escala y siguen ocupan-
do titulares con cierta periodicidad. Se suman asi a las ciudades globales
que protagonizan los rankings que repasabamos anteriormente (Singapur,
Londres, Nueva York, Amsterdam...). ¢Es posible evaluarlas todas a la vez?
¢Sirven los ejemplos de las grandes ciudades globales para acompanar las
necesidades de ciudades como Lagos, Kinshasa o Nairobi? ¢Qué tienen que
ver los megalémanos planes de desarrollo urbano en China con las priori-
dades de las ciudades de América Latina?

Un mundo urbano significa un mundo desigual, con enormes dispa-
ridades de partida sobre la disponibilidad de recursos publicos, las con-
diciones sociales, la solidez de los sistemas politicos que las sustentan, el
nivel competencial, la estructura industrial o, simplemente, los habitos de
vida, de consumo y de adopcién tecnolégica. Un mundo urbanizado es un
mundo de territorios urbanizados relativamente estables en términos de
crecimiento espacial (en los paises mas desarrollados) y de inusitado cre-
cimiento en la mancha urbana de las ciudades de mayor crecimiento po-
blacional (desde Shanghai hasta Lagos, desde Panama a Bangalore). Un
mundo de ciudades inteligentes es, en definitiva, un mundo en el que los
proyectos difieren fundamentalmente en escala, prioridades, capacidades,
impacto y viabilidad.

Por ello, evaluar el estado de desarrollo practico de las smart cities im-
plica comprender que el tipo de proyectos en unas ciudades y en otras sera
diferente. Es asi como, por ejemplo, los proyectos conocidos como cities from
scratch o city in a box, es decir, la construccion de nuevas ciudades, aparece
como una tipologia que ha despertado gran interés principalmente en el Su-
deste Asidtico, mientras que en nuestro entorno mas cercano no han dejado
de ser proyectos anecdéticos y que no han llegado a buen puerto (como es el
caso de PlanlIT Valley, en Portugal). La necesidad de acoger grandes masas
de poblacién vy, sobre todo, la disponibilidad de musculo financiero suficien-
te para proyectos de gran envergadura ha hecho que estos proyectos sean
mas factibles y deseados en los entornos que han sido testigos de mayores
tasas de crecimiento econémico en los tltimos afios. Es asi como han surgi-
do desarrollos o proyectos ex novo en Masdar (Emiratos Arabes Unidos), La-
vasa (India), Xiongan (China), New Cairo (Egipto), Nova Cidade de Kilamba
(Angola), Dholera (India). En otras ocasiones, la escala de la intervencién no
llega a ser la de una ciudad, sino que el proyecto de smart city se sitta en un
desarrollo urbanistico de una pieza no construida de la ciudad, normalmen-
te un parque tecnolégico o una zona industrial, con la instalacién ex novo
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de tecnologias inteligentes (King Abdullah Economic City, Malaga, Kochi,
Lyon, Skolkovo, Konza Techno City..., hasta un largo etcétera de nuevos dis-
tritos tecnolégicos o de innovacién urbana y nuevos barrios).

Frente a estos proyectos, que no dejan de ser excepciones de un proce-
so de urbanizacion que acontece en ciudades ya construidas y que acoge a
estos nuevos habitantes urbanos en barrios infradotados, la norma maés ge-
neral en unos paises y en otros ha sido la renovacion de barrios, areas o dis-
tritos especificos mediante procesos de regeneracién urbana (Amsterdam,
Glasgow, Estocolmo, Malta, Santander, Londres, Rio de Janeiro...). Estos
proyectos usualmente toman la forma de renovaciones y actualizaciones
tecnolégicas en ambitos sectoriales como la regeneracion y rehabilitacion
energética de edificios, la implantacién de nuevas soluciones en el espa-
cio urbano (luminarias publicas, por ejemplo), la instalacién de sistemas
para la movilidad eléctrica, la instalacion de paneles informativos digitales
y otros dispositivos de interaccién, el despliegue masivo de sensores como
en el caso de Santander o del proyecto The Array of Things en Chicago, etc.

Por lo senalado anteriormente, la referencia a la ciudad inteligente
puede ser equivoca; en la mayor parte de los casos, cuando un responsable
politico anuncia que quiere convertir su ciudad en una smart city o que ha
conseguido la inversion para ser una ciudad inteligente, en realidad esta
hablando de intervenciones sectoriales o proyectos focalizados en un area
concreta de la ciudad. Es asi como podemos encontrar proyectos que alcan-
zan al conjunto del espacio urbano para intervenir en un aspecto concreto
(digamos, la instalacién masiva de contadores inteligentes o el despliegue
de sensores de aparcamiento en superficie), pero normalmente son proyec-
tos que alcanzan a un area concreta (barrio, calle, poligono industrial, red
de equipamientos publicos).

3.3. Las diversas formas de la ciudad inteligente en la prdctica

Los proyectos y ciudades mencionados en el apartado anterior tienen
la vocacién de desplegar bajo el marco de una tnica iniciativa multiples
adaptaciones inteligentes en los servicios urbanos, aspirando a que una
intervencién integral en diferentes ambitos (desde la movilidad hasta la
energia) cree un contexto de mayor facilidad para actuar en tantos frentes.
Sin embargo, la gran masa de proyectos asociables a la idea de smart city en
todo el mundo tiene que ver con proyectos sectoriales. Afrontar el esfuerzo
inversor y de gestion de los proyectos de ciudad inteligente es mas sencillo,
al fin y al cabo, cuando pueden ser controlados, gestionados y contratados
por departamentos concretos que detectan necesidades especificas en sus
areas de intervencién. De la misma forma, para los proveedores de solucio-
nes smart, la mayoria de ellos fuertemente sectorializados, esta forma de
entrada a participar en el mercado es mas sencilla.
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Por unas razones u otras, las experiencias mas destacables (por cer-
cania entre sus promesas y sus resultados practicos) y mas facilmente ge-
neralizables tienen que ver con proyectos especificos, bien delimitados,
centrados en servicios o funcionalidades concretas y utilizando tecnologias
individualizadas. Es, en definitiva, el &mbito de las transformaciones que la
ciudadania ha podido percibir de forma més concreta.

Plataformas de ciudad inteligente

Antes de entrar en las soluciones verticales (aplicaciones sobre tema-
ticas especificas), podemos destacar una tipologia de proyecto de implan-
tacién de smart city con vocacion de servir de capa habilitadora de otros
desarrollos en cada vertical de gestion de la ciudad. Se trata de lo que se
ha venido a denominar plataformas de gestién, proyectos normalmente li-
derados y gestionados por los departamentos de TIC, de modernizacién o
de infraestructuras de los ayuntamientos. Estas plataformas, en pocas pa-
labras, estan pensadas para ser el cerebro de la ciudad inteligente, el motor
en el que alojar los flujos de datos, los algoritmos que tomaran decisiones
de manera automatica y los nuevos procesos de informacién. Las nuevas
capacidades para integrar de manera horizontal e integral la informacién
relevante para el gobierno de la ciudad han renovado el interés por crear
este tipo de instrumentos, un intento heredero de otras experiencias en el
pasado reciente en los primeros tiempos de la computacion, la teoria de
sistemas y los primeros esfuerzos de modelizacién y de creacién de salas de
control en la segunda mitad del siglo pasado.

En esta ocasion, las posibilidades tecnolégicas disponibles se han so-
fisticado y se ha renovado el interés por dotar a las instituciones publicas
de salas de control centralizadas (pasar de salas aisladas, normalmente
desarrolladas para la gestiéon de emergencias, del trafico o de la red eléc-
trica, a salas totalizadoras que permitan la interconexién entre sistemas
para tomar decisiones mas comprehensivas) y, sobre todo, de una capa in-
material de informacién altamente compleja. En este sentido, el Centro de
Operaciones Inteligentes de Rio de Janeiro se ha convertido en la repre-
sentacién perfecta de esta pretension. Este centro, desarrollado por IBM,
parece representar la vision mas canénica de la smart city, el modelo mas
acabado de gestion inteligente de la ciudad. Su aspecto formal, en realidad,
es muy similar a los centros de control disenados para ciudades nuevas
como Songdo (Corea del Sur): una sala de control destinada a dar informa-
cién a los gestores, un espacio cerrado y centralizado de control que aspira
a ser omnisciente, un sistema de informacién en tiempo real sobre lo que
sucede en la ciudad. Su caracter icénico, su despliegue futurista y limpio
y los textos que lo acompanan celebrandolo como expresion maxima de la
capacidad de integracion de la informacién de la ciudad han servido como
demostracion visual y simbdlica de la presencia de la ciudad inteligente.
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El equipamiento de la smart city asi materializado resulta ser un proyecto
dirigido a encapsular la informacién que las instancias de gobierno con-
sideran relevante para la toma de decisiones publicas, en un esfuerzo de
operativizacion de las formas de gobierno a través de los datos masivos y
la creacion de paneles de indicadores y cuadros de mando integral para los
gestores de la ciudad.

Los paneles de indicadores y sus plataformas se han convertido, en
definitiva, en la materializacién de la nueva capacidad de control de los
datos en tiempo real que se generan en una ciudad. Como tales, buscan ser
la representacién de lo que efectivamente sucede en la ciudad, en la medida
en que potencialmente aspiran a captar, almacenar, gestionar y, en tltimo
lugar, mostrar a los tomadores de decisiones la totalidad de la informacién
relevante sobre la ciudad.

Urbanismo cuantitativo

En el caso especifico del urbanismo y el planeamiento municipal, su
interseccién con las tecnologias conectadas ha dado lugar a nuevas solucio-
nes que tratan de encontrar nuevas dindmicas urbanisticas que incorporan
soluciones digitales en sentido amplio. Esto pasa, en primer lugar, por la ex-
ploracién de la realidad del funcionamiento urbano a través del uso del big
data como nueva fase del estudio de los sistemas complejos en los entornos
urbanos, produciéndose asi proyectos de modelizacion y de visualizacién
de datos urbanos. Este tipo de proyectos de urbanismo sensorizado o urba-
nismo cuantitativo utiliza una variedad de técnicas de analisis basadas en
los datos digitales urbanos que quedan plasmados en visualizaciones con
un componente dindmico y, en muchas ocasiones, en tiempo real. Las de-
cisiones sobre cémo ordenar la ciudad, cémo evaluar el funcionamiento de
los espacios puiblicos, cémo dar seguimiento al comportamiento ambiental
de los edificios, etc., pueden ahora estar sometidas a criterios cuantitativos
y objetivos gracias a la posibilidad de cuantificar las dinamicas a escala
urbana, de barrio, de calle o de edificio.

De esta manera, ciudades como Amberes (City of Things), Chicago
(Array of Things), Milton Keynes (MK:Smart), Santander (Smart Santan-
der) o Nueva York (Hudson Yards) han puesto en marcha proyectos de ac-
tualizacién de la base fisica de sus calles mediante un conglomerado de
tecnologias (Internet de las cosas, sensores, cloud computing...) que extien-
den la capacidad de captar informacién en tiempo real y adaptar las con-
diciones y funcionamiento de las infraestructuras de manera adaptativa.
Con ello, estos ejemplos se han situado ya en primera linea de un escenario
cercano de extensién masiva de instrumentaciones que permitiran una ges-
tién en tiempo real de una ciudad cuantificada.
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Mas cercanos al ciudadano estan los diferentes proyectos que estan
estudiando como acercar la realidad cotidiana del espacio fisico construi-
do a través del uso de aplicaciones moéviles para explorar y entender la
capa digital de informacién alrededor del urbanismo (desde los diferentes
sistemas de geolocalizacién a los que ya estamos acostumbrados para uti-
lizar los medios de transporte publico o para identificar o localizar dife-
rentes recursos de la ciudad, o problemas que requieren intervenciones de
mantenimiento municipal hasta sistemas para localizar edificios y espacios
abandonados o en desuso). Desde el punto de vista de la gestién interna
municipal, la digitalizacién de la informacion esta dando lugar, por su par-
te, a férmulas mas integradas de organizacion de la realidad urbanistica y
su cruce con otras realidades sectoriales, avanzando hacia soluciones mas
coherentes y a decisiones mejor informadas por parte de los gestores pu-
blicos. En ultimo lugar, la presencia de objetos conectados en las calles de
las ciudades contintia extendiéndose de manera natural (control de accesos
a edificios a través de sistemas de identificacién, soluciones automatizadas
para areas de peaje urbano, dispositivos de informacion publica, hotspots
de conexién wifi, fachadas digitales interactivas, etc.), conformando una
esfera de objetos publicos con los que la ciudadania interacttia de manera
mas o menos consciente en la hibridacion del espacio urbano y el espacio
digital para desarrollar su vida en la ciudad.

Servicios urbanos inteligentes

La ciudad inteligente se propone sofisticar digitalmente todos los
ambitos que conforman un entorno urbano. Esos ambitos, denominados
verticales en contraposicién con las soluciones transversales como las que
veiamos anteriormente en el apartado dedicado a las plataformas, suelen
organizarse alrededor de las grandes categorias competenciales locales, sis-
tematizadas también a partir de grandes tematicas sociales. Asi, podemos
entender la organizacion y potencial sofisticacién inteligente a partir de va-
rias verticales funcionales. La organizacién de estas areas funcionales pue-
de variar en cada caso, pero nos sirve este ejemplo para ilustrar la vocacién
de llegar a cualquier &mbito de actuacién publica y el tipo de tecnologias
asociadas (interfaces de comunicacion, sensores, dispositivos conectados,
big data, tecnologias de conectividad). Con este esquema, las posibilidades
para poner en marcha proyectos de digitalizacién de los servicios urbanos
son extensas, entre otras:

e Residuos: sistemas de recogida selectiva, sensorizacién de los con-
tenedores, optimizacion de las flotas de recogida, recolecciéon automatica
de residuos.

e Emergencias y seguridad: integracion de los servicios de emergen-
cias mediante centros tinicos de coordinacién, modernizacién de los siste-
mas de incidencias, sensores de ruido para la identificacién temprana de
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episodios violentos, reconocimiento facial en cdmaras de seguridad en el
espacio publico, mecanismos de policia predictiva, etc.

e Energia: smart grids, sistemas de iluminacién publica inteligente,
uso de energias renovables.

e Movilidad y transporte urbanos: uso de sensores en la gestién de
la oferta de aparcamiento en superficie, centros integrados de control del
trafico, movilidad eléctrica.

e Infraestructuras: gestiéon a distancia y automatica de pérdidas en
la red de distribucién de agua, utilizacién de tarjetas ciudadanas para inte-
grar la interaccion de la ciudadania con los servicios publicos, sensores de
control de contaminacion...

La lista de proyectos potenciales tiende al infinito, en la medida en que
pueden ser combinaciones de decenas de aplicaciones tecnolégicas especi-
ficas con las multiples capacidades competenciales y actividades que desa-
rrolla un ayuntamiento o la compleja actividad de la vida cotidiana en una
ciudad. La ciudad inteligente es més que lo que atafie a la innovacién en los
servicios prestados por los ayuntamientos y demés instituciones publicas
y a la modernizacién de las infraestructuras. La smart city y las iniciativas
concretas que le dan forma es también la llegada y generalizaciéon de nue-
vas formas de organizacion colectiva (todo lo relacionado con la economia
colaborativa, por ejemplo, con los cambios tecténicos que pueden suponer
la llegada de servicios como Uber, Airbnb y otras plataformas disruptivas
de sectores tradicionales), nuevas herramientas al servicio de las personas
en su vida cotidiana (pensemos en todas las aplicaciones méviles que man-
tenemos en nuestros smartphones para orientar nuestra cotidianeidad en
la ciudad, desde las dedicadas a la movilidad —¢qué es Google Maps sino
una inteligencia para movernos?— hasta las que intermedian en nuestras
acciones de compra u opciones de ocio), etc. De hecho, podriamos afirmar
que, a pesar de los denodados esfuerzos de las instituciones publicas por
planificar de manera estratégica el avance hacia una ciudad inteligente, han
sido empresas privadas como Google, Tesla, Uber o Amazon los principales
agentes de cambio del dia a dia en las ciudades y los que han puesto en
nuestras calles y en nuestras vidas transformaciones potencialmente més
profundas para el funcionamiento de las ciudades.

3.4. Una vision de conjunto: oportunidades y promesas de la ciu-
dad inteligente

La variedad de proyectos apuntados nos lleva a preguntarnos por su
racionalidad. ¢Qué se busca finalmente con estos proyectos? La capacidad
invasiva de tecnologias y soluciones ha hecho que su introduccién haya ido
mas rapido que la posibilidad de establecer un debate social sereno. Asi,
las ventajas de una ciudad inteligente se han presentado muchas veces de
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una manera mecanica y autocumplida: las razones son tan poderosas y tan
generales que nadie podria oponerse o cuestionar tales ventajas; las razones
son tan deslumbrantes y deseables que s6lo podemos esperar que se hagan
realidad por si mismas. Podemos resumir estas razones en cinco grandes
justificaciones y oportunidades que puede traer el avance hacia una ciudad
inteligente.

Eficiencia operativa en los servicios urbanos

La ciudad necesita optimizar su funcionamiento para responder a la
complejidad, la falta de recursos financieros publicos y las dificultades de la
tradicional organizacién jerarquica de las instituciones. Esta es la justifica-
cién inicial de los proyectos de ciudad inteligente. La tecnologia disponible
hoy en dia, principalmente por su capacidad de afiadir mayor control y
automatizacion para el funcionamiento de los servicios e infraestructuras,
permite avanzar hacia una mayor eficiencia en su operativa, produciendo
asi beneficios en términos de tiempo de respuesta, calidad, retornos de aho-
rros de costes, etc. Uno de los argumentos mas repetidos en la retérica de
las smart cities es la capacidad de aportar una base tecnolégica sobre la que
sustentar la operativa de los gobiernos locales en la gestién publica de los
diferentes servicios publicos que tienen presencia en la ciudad. La ciudad
inteligente se hace promesa también de una interconexioén perfecta de to-
dos los servicios, normalmente con la aspiracién de contar con un elemento
aglutinador que suele tomar el nombre de sistema operativo urbano y la
forma de un centro de control.

Es aqui donde cobra sentido el Intelligent Operations Center de Rio
de Janeiro, convertido en el ejemplo de referencia sobre la aspiracion de
contar con un sistema centralizado, jerarquizado y automatizado de man-
do y control de una ciudad inteligente como epitome final de la optimiza-
ci6én maxima de los flujos de informacién y la toma de decisiones en una
ciudad como traslacion directa de los modos de pensar y gestionar de la
cultura empresarial. Es aqui donde cobran sentido los proyectos de ilumi-
nacién publica inteligente (su control automatico a través de la deteccion
de presencia o de necesidades luminicas permite un uso mas eficiente de
la energia y, consecuentemente, una menor factura para los presupuestos
publicos), la implantacién de sensores en las calles (para optimizar los tra-
ficos en busca de aparcamiento, por ejemplo), los proyectos de instalacién
de contadores inteligentes (para ayudar al usuario a tomar decisiones mas
informadas y eficientes sobre cuando poner en funcionamiento sus electro-
domésticos), etc.

De esta forma, sobre todo por la posibilidad de integrar todos estos
sistemas, la ciudad se convertira en un gran escenario donde, a través de la
gestion del big data generado en el océano de datos que se producen en una
ciudad, el gestor publico contara con informacién suficiente y relevante
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para controlar el estado de las diferentes areas de la ciudad, acompasar el
despliegue de los servicios a las necesidades en tiempo real, verificar um-
brales, alertas y avisos, etc. Con ello, la gestién de la ciudad tendera al
6ptimo de gasto e inversion, ahorrando costes y haciendo maés eficiente la
gestién urbana, el presupuesto publico y la plantilla de funcionarios y tra-
bajadores publicos. El objetivo, por tanto, es convertir la maquinaria publi-
ca en un sistema de maxima optimizacién operativa, de manera que todos
los esfuerzos de la politica municipal quedan circunscritos a la eficiencia en
el gasto, la inversion y el consumo de recursos.

Este pensamiento mecanicista trata de trasladar el éxito y las ventajas
de los dispositivos de ingenieria que automatizan muchas tareas, funciones
y sistemas del complejo tecno-cientifico actual a la regulacién de la vida
en las ciudades, de forma que ésta seria mucho mas eficiente gracias a la
toma de decisiones automaticas bajo algoritmos perfectos. Los gobiernos
dispondran asi de toda la informacién necesaria para operar en condicio-
nes de perfecta eficacia y ofrecer a sus ciudadanos un control perfecto de
la realidad urbana. Sin embargo, a este respecto, podemos invocar la incer-
tidumbre que esta detras de cualquier ejercicio de medicién —incluso big
data mediante- y las limitaciones que tenemos para extraer conocimiento
significativo de los datos.

Sostenibilidad

El argumento de la sostenibilidad y la preocupacién ambiental suele
aparecer también como justificacién de la apuesta por las ciudades inteli-
gentes, normalmente de manera instrumental y vinculado a la prioridad de
la eficiencia de los servicios publicos. Igualmente, la referencia a la ciudad
sostenible ha llegado a ser indistinguible o intercambiable de la ciudad in-
teligente como si la tltima fuera una continuacién y version mejorada de la
anterior. Los argumentos sobre el desarrollo urbano sostenible y las mejo-
ras en el comportamiento ambiental de infraestructuras, redes y servicios
publicos alcanzan a la movilidad, la vivienda, los espacios de trabajo y a
cualquier otro espacio de consumo y gestiéon publica, con una presencia
mayoritaria del consumo energético.

En este sentido, Masdar se ha constituido en el modelo protagonista
de los ultimos afios al ofrecer una visién idealizada de una promesa de sos-
tenibilidad a través de la aplicacién de las mejores tecnologias disponibles.
De hecho, su promocién ha explotado mas los valores de la sostenibilidad
que los de la inteligencia urbana, aunque, como hemos visto, ambos pue-
den ser utilizados de manera indistinta en unos proyectos u otros segin el
contexto. Muchos de los proyectos de movilidad inteligente son, en reali-
dad, iniciativas que buscan incidir sobre la importante contribucién de los
entornos urbanos al cambio climatico, de manera que la movilidad eléctri-
ca, los sistemas publicos de alquiler de bicicletas o la automatizacién de las
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flotas de transporte publico buscan un mejor comportamiento ambiental
del trafico en nuestras ciudades. Los proyectos de redes energéticas inte-
ligentes (smart grids) son un conglomerado de soluciones que, en tltimo
término, buscan avanzar hacia sistemas mas eficientes en términos de con-
sumo energético y menos dependientes de las fuentes de energia fosiles.

Competitividad econémica

La realidad de la globalizacién de la economia también ha llegado a
las ciudades y el recurso a la competitividad econémica como justificacién
de la apuesta por las smart cities es una constante. La ciudad inteligente
quiere ser el relato que relacione la competencia entre ciudades y entornos
metropolitanos con la tecnologia digital como factor de diferenciacién y
éxito en dicha competencia. Las ciudades competitivas, aquellas que quie-
ran asegurar un futuro de crecimiento econémico en el contexto turbulento
de la emergencia de nuevos actores urbanos globales y de los cambiantes
rankings de ciudades, seran aquellas que se adapten a un modelo de alta
sofisticacién tecnoldgica, de conectividad digital para insertarse en las co-
nexiones de los flujos globales de informacién sobre los que se basan los
intercambios econémicos.

La concentracién de poder econémico en torno a las grandes me-
trépolis, la presién por aumentar la inversién en infraestructuras en las
nuevas areas urbanas o de urbanizacién acelerada o la generalizacién de
estrategias de marketing urbano para competir en la lucha por la atencion
y atraccion de las principales capitales del mundo son factores que han si-
tuado a las ciudades en la agenda de la politica econémica y han ayudado
a reproducir mediaticamente la aspiracién a ser una ciudad inteligente. El
despliegue de las tecnologias habilitantes para la smart city (conectividad
movil, data centers, redes de sensores, Internet de las cosas) se convierte asi
en condicién necesaria para que el tejido industrial local sea competitivo,
sea atractivo para la captacion de talento o de inversiones y permita mante-
ner la modernizacion de las infraestructuras que hacen posible el dinamis-
mo de las economias urbanas y la innovacion publica.

En definitiva, el argumento de la competitividad es una destilacién
particular de una forma cada vez mas extendida de entender el desarrollo
urbano como un proceso liderado por la esfera mercantil, de manera que
una economia inteligente en una smart city es aquella que promueve un ur-
banismo empresarial y la inclusién de la ciudad en el circuito de flujos eco-
némicos globales. El componente comun a cualquier definicién de la smart
city pasa por la consideracion de las tecnologias digitales de la comunica-
cién y la informacién como motores bésicos de las nuevas formas de desa-
rrollo urbano. Con multiples matizaciones, gradaciones o variaciones sobre
la importancia de este factor, todas las definiciones que podamos encontrar
toman este punto como referencia inicial. La infraestructura asociada a
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ello (desde las redes fisicas de conectividad a los servicios digitales conecta-
dos a ellas) constituye un factor de competitividad sin el cual no se podrian
entender las dindmicas actuales de competitividad local y regional.

Integracion de infraestructuras

Uno de los argumentos més utilizados para explicar el potencial de
las tecnologias smart es el de su capacidad de integrar todos los sistemas
de informacién y gestién que rodean la compleja gobernanza de las politi-
cas urbanas. Ante la complejidad del mundo, se necesitaria una respuesta
sistematica, coherente, racional y planificada. Los proyectos que tratan de
ofrecer soluciones que integren los sistemas de informacién a través de
los cuales funcionan los ayuntamientos parten siempre de la premisa de
la caédtica gestién municipal aquejada de una burocracia exagerada y las
ineficiencias que genera a la hora de tomar decisiones.

La aspiracion ultima de la ciudad inteligente es construir un modelo
de gestion centralizada en el que todos los mecanismos de toma de decisio-
nes sobre cualquier elemento de la ciudad y sus infraestructuras descansan
sobre un modelo ideal de integracién de los sistemas de movilidad, de abas-
tecimiento de agua, de informacion ciudadana, de gestién de residuos soéli-
dos urbanos, etc. De esta manera, gracias a la integracion, se conseguirian
dos objetivos basicos. Por un lado, una mejora en la toma de decisiones
publicas gracias a la disponibilidad de informacién contextualizada sobre
diferentes parametros en relacién con otros conexos (por ejemplo, el siste-
ma de gestion de emergencias perfectamente sincronizado con los modelos
de gestion de flujos de trafico, la informacién de disponibilidad en tiempo
real de la flota de vehiculos publicos de atencién ciudadana, etc.); es lo
que llamaremos la integracién de infraestructuras publicas. Por otro lado,
de cara a la ciudadania, una experiencia sin interrupciones ni fricciones
(seamless), que permite al ciudadano transitar en su vida diaria a través de
los diferentes dispositivos e interfaces de relaciéon con la esfera publica in-
teligente sin incurrir en costes de transicién de un sistema a otro (por ejem-
plo, mediante el uso de sistemas de identificacién personal interconectados
entre diferentes servicios a través de tarjetas ciudadanas que permiten el
acceso a los medios de transporte publico, a las actividades culturales, a
la identificacién para el pago de impuestos, etc.); es lo que llamaremos la
integracion de la experiencia publica conectada.

Gobernanza municipal y democracia digital

Podemos apuntar una tltima oportunidad vinculada al potencial de
la esfera digital de producir nuevas formas de relacién de la ciudadania
con sus instituciones y de organizacién colectiva entre la ciudadania. Se
trata de aspiraciones que estan detras de muchas iniciativas que los ayunta-
mientos han puesto en marcha en los dltimos afios: promocién de los datos
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abiertos para su reutilizacién por empresas, individuos y organizaciones
para producir nuevos servicios sin que sea necesaria la intermediacién pu-
blica; portales de transparencia para mejorar la informacién y la confian-
za ciudadana en las instituciones de gobierno; proyectos de participacién
digital en la toma de decisiones sobre presupuestos publicos o proyectos
urbanisticos; aplicaciones y servicios web para optimizar los servicios de
informacién ciudadana y convertirlos en canales para que la ciudadania
pueda ayudar a los servicios municipales (por ejemplo, mediante aplica-
ciones de identificacion de desperfectos en las calles); herramientas para la
deliberacion colectiva; etc.

La ciudad inteligente quiere servir asi a las demandas y expectativas
sociales de una ciudadania que en los ambitos de su esfera privada se ha
acostumbrado al acceso inmediato a la informacién, a la personalizacion
de los servicios digitales que usa o a la libertad que ofrecen las redes socia-
les para manifestar su opinién y otras herramientas para auto-organizarse.
Frente a estos cambios en los habitos sociales, las instituciones tratan de
adaptarse a estos usos sociales para incorporar este cambio cultural a sus
procesos, tradicionalmente jerarquicos, poco transparentes o muy poco di-
namicos. La smart city puede ser, en este sentido, un factor favorecedor
de gobiernos mas abiertos, innovaciones en los procedimientos y nuevas
formas de relacion con la ciudadania.

4. El desarrollo de la smart city en Espana

Como hemos destacado, la smart city no se reduce a una presencia
limitada a articulos académicos, libros de divulgacién, literatura gris pro-
ducida por consultoras y empresas tecnolégicas o papers de conferencias.
No es s6lo un término, més o menos afortunado, acogido con entusiasmo
como trofeo politico o como sefiuelo comercial, denostado por otros como
recurso discursivo vacio. Ciudades de todo el mundo, desde las mas globa-
les (como San Francisco, Barcelona, Nueva York, Amsterdam, Montreal,
Dublin, Londres o Singapur) hasta las situadas en regiones en desarrollo
(Casablanca, Panam4, Mumbai, Lagos...), pasando por nuevas ciudades
y pequenos municipios se preguntan cémo pueden recorrer ese camino y
han aprobado en los dos ultimos anos documentos con diferentes titulos y
ambicion que buscan establecer una estrategia integral para la adopciéon de
tecnologias inteligentes. Espafa ha sido, en este sentido, un pais en el que
estas cuestiones han alcanzado un profundo interés.

Ciudades como Santander, Malaga, Barcelona, Zaragoza, Valencia,
Rivas-Vaciamadrid, A Corufia o Madrid han sido pioneras en muchos am-
bitos y algunos de sus proyectos se han convertido en referencias para otros
paises por la profundidad de su apuesta (Barcelona), su liderazgo en el
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lanzamiento de proyectos de envergadura (Santander) o su ambicién en el
desarrollo de complejas plataformas (Valencia). Si estas ciudades han po-
dido ser lideres en algunos ambitos, la realidad nos dice que practicamente
cualquier capital de provincia y muchos otros ayuntamientos de tamafo
diverso han seguido esta misma senda en los tltimos cinco afios. Gijon,
Logrofio, Tarragona, Valladolid, Palencia, Bilbao, Donostia-San Sebastian,
Alcoy, Sant Cugat del Vallés, Pozuelo de Alarcén, junto a decenas de otros
municipios, forman una tupida malla de iniciativas y expectativas para
orientarse hacia un futuro cercano de inteligencia urbana.

Los patrones de este despegue son varios: mientras paises como Italia
o Espaiia se sittian sorprendentemente a la cabeza de los paises donde este
movimiento ha tenido més presencia, otros mas avanzados tecnolégicamen-
te y con gobiernos locales méas desarrollados (Alemania, Australia o Suecia)
apenas hacen referencia al término y, sin embargo, se sitian a la cabeza
de la implantacion de proyectos de vanguardia en materia de innovacién
tecnolégica en sus ciudades. El hecho de disponer de estrategias nacionales
también ha sido un factor favorecedor y hasta cierto punto normalizador
como en el caso de Dinamarca, el Reino Unido (y su Future Cities Catapult
como vector urbano dentro de la estrategia de innovacién nacional del Te-
chnology Strategy Board), Italia o Espafia (con instrumentos como la Red
Espariola de Ciudades Inteligentes, el Plan Nacional de Ciudades Inteligen-
tes o el trabajo en el marco de AENOR). En el caso espaiiol, esta temprana 'y
notable adopcién se ha debido a algunos factores expresamente disefiados
como incentivos por parte de las instituciones publicas.

4.1. Plan Nacional de Ciudades Inteligentes

El Plan Nacional de Ciudades Inteligentes es la plataforma del Mi-
nisterio de Energia, Turismo y Agenda Digital para impulsar las smart ci-
ties y para ayudar a los ayuntamientos en los procesos de transformacion.
El Plan se define como instrumento de politica industrial para incentivar
el crecimiento del sector tecnolégico y su competitividad en los mercados
exteriores, concentrando el tejido industrial, el cientifico-tecnolégico y el
institucional.

El objetivo ultimo del Plan Nacional de Ciudades Inteligentes es con-
tribuir al desarrollo econémico, “maximizando el impacto de las politicas
publicas en TIC para mejorar la productividad y la competitividad; y trans-
formar y modernizar la economia y sociedad espafiola mediante un uso
eficaz e intensivo de las TIC por la ciudadania, empresas y Administracio-
nes”, segun recoge la Agenda Digital para Espana; contribuyendo con ello
a conseguir que el peso del sector industrial en el PIB espaiiol sea del 20%,
segin queda recogido en el Programa Nacional de Reformas del 2014 y en
la Agenda para el Fortalecimiento del Sector Industrial en Espafia. Para
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ello el Plan Nacional de Ciudades Inteligentes se enfoca hacia la consecu-
cién de los siguientes objetivos:

Aumentar la aportacion de las TIC al PIB del sector industrial.

Mejorar la eficacia y eficiencia de las Entidades Locales en la pres-
tacién de los servicios publicos a través del uso de las TIC.

Avanzar en la gobernanza del sistema de Ciudades Inteligentes.

Impulsar la estandarizacion, regulacién y normativa de las Ciuda-
des Inteligentes.

Estos objetivos se han concretado a través de diferentes lineas de ac-
tividad, entre las que destacan:

Facilitar a las ciudades el proceso de transformacién hacia una
Ciudad Inteligente a través de un programa de ayudas especifico
y el acompafiamiento en procesos de estandarizacién de la oferta
y la demanda mediante criterios de interoperabilidad y reutiliza-
cién.

Facilitar el desarrollo de proyectos demostradores de la eficiencia
de las TIC en la reduccién de costes, las mejoras en la satisfaccién
ciudadana y la creacién de nuevos modelos de negocio, mediante
ayudas financieras, medidas de apoyo y financiacién a iniciativas
de cooperacion puablico-privada y la promocién de la compra pua-
blica innovadora.

En el marco del plan, las actividades han supuesto un avance singular
en nuestro pais (en comparacion con otros) a la hora de ordenar el paisaje
de actores publicos y privados y concertar asi un espacio de cooperacion.
Estas acciones implican, entre otros:

Convocatorias de ayudas al desarrollo de ciudades e islas inteligen-
tes.

Impulso a la normalizacién y estandarizacién en el ambito de las
ciudades inteligentes a nivel nacional e internacional.

Publicacion del Estudio y Guia metodolégica sobre Ciudades Inte-
ligentes.

Publicaciéon del Desarrollo de Metodologia y Estudio sobre los Ni-
veles de Interoperabilidad de las Principales Plataformas de Ges-
tiéon de Servicios de las Ciudades Inteligentes en el sitio web del
Observatorio Nacional de las Telecomunicaciones y de la Sociedad
de la Informacion (ONTSI).

Ademas de los trabajos de orientaciéon metodolégica y de normaliza-
cién de especificaciones técnicas, el elemento mas destacable en términos de
promocién de proyectos de implantacion practica ha sido la disponibilidad
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de recursos como incentivo publico para apoyar las inversiones de los
ayuntamientos. Estas convocatorias han permitido consolidar proyectos y
lanzar otros nuevos, consiguiendo dotarlos de una orientacién estratégica
clave para no convertirlos en inversiones aisladas y desconectadas de las
prioridades municipales. Asi, casi 30 proyectos de ciudad inteligente han
sido financiados en diferentes ciudades, coordinandose ademas con otros
proyectos municipales con financiaciéon de convocatorias europeas y casi
90 proyectos de Estrategias de Desarrollo Urbano Integral, conformando
una tupida red de esfuerzos inversores para modernizar los ayuntamientos.

El plan no es tnicamente un marco para el desarrollo local, sino un
instrumento de politica institucional, otra caracteristica distintiva. En efec-
to, la incorporacién del sector empresarial ha permitido aunar oferta y de-
manda para optimizar desarrollos industriales que tratan de servir no sélo
a los propios ayuntamientos de nuestro pais, sino al mercado global de
ciudades que en los préoximos afios esperan digitalizar sus servicios e in-
fraestructuras.

4.2. Red Espaiiola de Ciudades Inteligentes

La Red Espanola de Ciudades Inteligentes representa, junto con los
espacios de trabajo descritos anteriormente, la principal plataforma de
cooperacién en materia de smart cities, en este caso como representacion
de entidades municipales comprometidas con su desarrollo. Constituida
en 2012 con un nucleo fundacional de municipios méas avanzados en aquel
momento, a lo largo del tiempo ha afianzado su trabajo y su red de miem-
bros hasta alcanzar los 81 en abril de 2017. Se trata de una de las redes de
ciudades a nivel nacional mas establecidas en el mundo y ha sido referencia
de otras redes ya formadas o en proceso de constitucién en paises como
Colombia, México o Portugal.

El objetivo principal de esta red es favorecer el intercambio de expe-
riencias y el trabajo en conjunto de sus miembros para poner en marcha
modelos de desarrollo de ciudad inteligente para mejorar la calidad de vida
de la ciudadania y los servicios ptblicos. Para ello, se organiza en cinco
grupos de trabajo:

e Innovacién social

e Energia

e Medio ambiente, infraestructuras y habitabilidad
e Movilidad urbana

e Gobierno, economia y negocios
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La existencia de esta red ha permitido aunar la actuacién de munici-
pios de diferente tamafio y servir a sus miembros de espacio de coordinacién
de actuaciones, de instrumento para la socializacion de sus experiencias y
para la concertacién de sus demandas y necesidades ante Administraciones
supra-locales.

5. Los retos de futuro: la escala humana en la ciudad inteli-
gente

5.1. Retos prdcticos y tecnologicos

Financiacién: en biisqueda de viabilidad

La principal dificultad percibida por empresas tecnolégicas y ayunta-
mientos a la hora de decidirse a implantar proyectos de ciudad inteligente
es la pregunta: ¢esto como se paga? Efectivamente, las innovaciones y no-
vedades en servicios publicos tradicionales suponen la adicién de una capa
extra no sélo de tecnologia sino también de modificaciones en la operativa
de gestién. Ambas cosas cuestan dinero y alguien tiene que pagar el coste
extra de su despliegue. La busqueda de modelos de negocio viables para
las empresas proveedoras y de modelos de sostenimiento del gasto publico
para los ayuntamientos es un elemento que sélo puede resolverse caso a
caso. Sin embargo, en todos los proyectos surge la duda de como financiar
estos servicios inteligentes. Esto cobra, ademas, especial relevancia cuando
uno de los aspectos que ha hecho mas atractivo el reclamo smart para las
ciudades ha sido su promesa de eficiencia en el gasto publico en un periodo
de austeridad en los presupuestos publicos.

No existen modelos universales y eso ha hecho que, en ocasiones, los
proyectos mas tempranos hayan fracasado cuando han dejado de dispo-
ner de incentivos externos (via ayudas y subvenciones), de soporte politi-
co (para mantener los compromisos presupuestarios) o de capacidad de
las empresas para sostener los proyectos mas alla de su fase demostrati-
va. Ayuntamientos que de manera optimista abrieron proyectos de alquiler
de bicicletas publicas han acabado cerrandolos por falta de viabilidad, y
muchos proyectos que se han lanzado como pruebas experimentales para
después escalar las soluciones no han llegado a ser més que prototipos. La
ciudad inteligente ha dejado tantos éxitos como fracasos.

Modelos mas ambiciosos para sostener la actividad de investigacion,
desarrollo e innovacién de las empresas para poder crear soluciones para
las ciudades, como puede ser la compra publica innovadora, son ain ex-
cepcionales, aunque en casos concretos ya han servido para confirmar
que la innovacién en los procedimientos de contratacién puede llevar a
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la incorporacién de soluciones que no disponen de demanda suficiente
que permita sostener el esfuerzo de las empresas. En otras ocasiones, los
modelos de colaboracién publico-privada (en teoria, formas de asumir de
manera compartida el riesgo de desequilibrio entre oferta y demanda), to-
mando la forma de concesiones, acuerdos de cesién, etc., han permitido
dar horizonte de estabilidad a largo plazo a los proyectos mas ambiciosos.
Es el caso, por ejemplo, de las inversiones en infraestructuras (sistemas de
transporte publico), pero no es un modelo trasladable a todas las vertica-
les que componen la ciudad inteligente. Mas dificil atn ha sido introducir
proyectos cuando el modelo de financiacion directamente descansa sobre el
usuario final (contadores inteligentes, servicio de recogida de basuras), que
se pregunta quién le ha preguntado si necesitaba la capa extra digital que
se ha afiadido a un servicio por el que ya pagaba y que ahora le resulta mas
caro. Por ultimo, cabe preguntarse también por las inversiones que han
asumido los ayuntamientos por cuenta propia, via contratacion o inversion
tradicional, y su capacidad para sostener ese gasto adicional.

Estrategia: en bisqueda del largo plazo

Debemos preguntarnos también por el caracter estratégico de los pro-
yectos que se desarrollen al calor de la ciudad inteligente. El interés que
ha levantado este modelo en los ayuntamientos ha hecho que, quien mas,
quien menos, se haya preguntado qué opciones habia para su localidad. Si
a ello sumamos el enorme esfuerzo comercial que han hecho todas las em-
presas involucradas en el sector, mas la presién presupuestaria que han su-
frido los ayuntamientos de nuestro entorno, receptivos a escuchar posibles
proyectos que se traduzcan en ahorro de costes operativos, el panorama
nos invita a preguntarnos por el encaje de muchos proyectos en un modelo
estratégico de ciudad y en una apuesta de largo plazo.

A este respecto, la existencia en nuestro pais del Plan Nacional de
Ciudades Inteligentes ha hecho que, en buena medida, el riesgo de falta de
profundidad de la apuesta se haya diluido, al menos en los ayuntamientos
con mayor liderazgo. Sin embargo, no podemos obviar la posibilidad de
que muchos proyectos tengan un caracter mas oportunistico que estratégi-
co, convirtiéndolos en iniciativas aisladas (sin formar parte de una visiéon
mas amplia), departamentales (liderados por las areas de modernizacion,
de obras publicas o de movilidad, segtin los casos) o circunstanciales (resul-
tado de iniciativas personales o poco compartidas).

Nada de ello, a priori, invalida per se la utilidad de estos proyectos
surgidos eventualmente de manera precipitada o improvisada. Pero sélo la
existencia de marcos estratégicos (que sefialen objetivos claros de qué mo-
delo de ciudad inteligente se persigue, con qué recursos de largo plazo se
cuenta, qué reorganizaciones administrativas son necesarias y qué modelo
de gestién y gobernanza hace falta) puede ser condicién necesaria -y, aun
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asi, insuficiente- para asegurar un camino de transformacion digital de los
entornos urbanos que requiere de una visién de conjunto de las circunstan-
cias de la ciudad y de las demandas reales de la ciudadania.

Seguridad: en busca de fiabilidad

La seguridad de las soluciones smart es una cuestiéon absolutamente
critica en términos de privacidad de los datos y de la identidad de los usua-
rios de los sistemas inteligentes, de seguridad fisica, de estabilidad de las
infraestructuras, etc. Estos problemas de seguridad seran constantes en la
operativa diaria y relativamente asumibles por parte de los operadores y
gestores de las infraestructuras dependientes de sistemas inteligentes. Se
abre, por tanto, una ventana a errores puntuales, pero altamente perju-
diciales para la ciudadania sujeta a los mismos. Pero la escala de estos
problemas puede ser atin mayor y afectar a situaciones sistémicas, creando
fuertes dependencias de estos sistemas centralizados y automatizados en
los que la opcién de salir de su intermediacién estara cerrada por defec-
to, generando esas situaciones inesperadas e imprevistas que tanto repug-
nan al imaginario no problematico de la smart city. No es ciencia-ficcion.
Recientemente, por mencionar sélo un caso que alcanzé cierto impacto
mediatico, se informé de que un hacker conscientemente inutilizé6 mas de
200.000 sensores de trafico instalados en ciudades como Nueva York, San
Francisco, Lyon o Melbourne simplemente por un problema de encripta-
cién de la informacion que resulté en la posibilidad de acceder a los datos
de los sensores cuando, presuntamente, éstos debian ser privados y de im-
posible acceso por terceros. Este episodio de vulnerabilidad critica es sélo
uno de otros muchos casos que estan ya afectando a infraestructuras que
se denominan smart: desde redes de utilities hasta contadores eléctricos
pasando por los sistemas electrénicos conectados de vehiculos, diferentes
dispositivos y compaifiias se han enfrentado a la dura realidad de un des-
pliegue tecnolégico que no puede evitar problemas de seguridad.

Ausencia de condiciones de seguridad, problemas de encriptacién, fa-
llos en la cadena de custodia de informacién privada, interrupciones en la
actualizacion periddica de sistemas, exposiciéon a problemas de denegacion
de servicio o acceso a servicios o lugares... componen un panorama que
cualquier persona ha podido ya experimentar. En la medida en que cada
vez mas sistemas, transacciones y actos cotidianos estaran mediatizados
por diferentes soluciones digitales, ;cémo no entenderlos como situaciones
generalizadas? La preocupacion por la vulnerabilidad a ataques cibercrimi-
nales ha estado mas presente en las directrices de seguridad nacional que
en las especificaciones de las companias proveedoras de software y dispo-
sitivos inteligentes, salvo en el caso, como es de esperar, de empresas del
sector de la seguridad y la privacidad.
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A este respecto, es facil imaginar que la icénica pantalla azul de la
muerte (el conocido mensaje de error que durante afios hemos recibido
como aviso de que algo no funciona bien en nuestro ordenador) podra co-
lonizar nuestras calles de manera masiva, avisindonos de errores inespe-
rados de los que hoy poco oimos hablar. Esta cuestion es absolutamente
fundamental para poder confiar en el funcionamiento urbano vy, a la vez,
para no crear falsas expectativas sobre una vida tecnolégica sin incidentes,
pacifica y no conflictiva. La complejidad de los sistemas técnicos encierra
su propia fragilidad e inestabilidad, y cuanto mas centralizados son, me-
nos resilientes a la posibilidad de acontecimientos inesperados, bloqueos
o crisis. Asi, frente al relato mitico de un Internet en red y distribuido, la
realidad nos presenta unas infraestructuras asociadas a la ciudad inteligen-
te altamente centralizadas, lo que las hace muy sensibles a episodios ines-
perados. Al contrario que el relato idealizado de Internet, que lo presenta
como una infraestructura robusta y racional, su realidad es mucho mas
desorganizada, sensible y problematica, sujeta a presiones de los espacios
de poder, a limitaciones tecnoldgicas, a vias de fallos mas o menos sistémi-
cos, a manipulacién consciente y, en general, a cualquier otro elemento de
riesgo de la sociedad actual.

Ante este escenario, apelar al principio de precaucién es una salida
necesaria que, sin embargo, no esta presente en los discursos mas optimis-
tas de la smart city. En primer lugar, porque se trata de un escenario que
desconcierta después de anos de repetir las bondades y las potencialidades
de tantas soluciones catalogadas como smart. Y, en segundo lugar, porque
implicaria una recuperacion de la agenda por parte de los poderes puiblicos
y de la ciudadania, una salida que no encaja con el discurso de la smart city.
Para esta recuperacion, haria falta incorporar al imaginario una condicién
basica: considerar que, por defecto, los sistemas inteligentes fallaran y ello
no sera una excepcion. El estudio de sus riesgos, las nuevas formas de res-
ponsabilidad respecto al fallo de sistemas automaticos o la comprensién de
los componentes éticos que se abren es la tinica forma de situar el control
de la tecnologia en términos democraticos.

5.2. Retos politicos y sociales

Los limites de los datos masivos

El interés por las ciudades inteligentes estd intimamente ligado al big
data como uno de los materiales criticos en la realizacién de las aspira-
ciones de la ciudad inteligente La disponibilidad de datos masivos es una
de las caracteristicas emergentes de nuestra época. Start-ups, aplicaciones,
servicios web, business angels... luchan por almacenar, gestionar y, en ul-
timo término, monetizar el rastro digital de la sociedad conectada y el in-
dividuo conectado. De manera inadvertida la mayor parte de las veces, la
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vida es un constante goteo de datos y metadatos que se incorporan a un
torrente invisible del que apenas sabemos nada. Si la trayectoria vital de
una persona se puede cuantificar a través de tantos dispositivos y meca-
nismos que datifican nuestros pasos por el mundo, ¢qué no se podra hacer
con la suma de trayectorias digitales de personas, flujos, infraestructuras,
servicios, incidentes, episodios y actos que forman la ciudad? La smart city
es también la promesa de un urbanismo cuantitativo y empirico sustentado
en el big data.

Estos apuntes nos sirven para destacar una de las caracteristicas de
la construccién tedrica de la smart city: su desconexién con practicamente
cualquier disciplina cientifica distinta de las diferentes ramas de la ingenie-
ria y su desconexion del bagaje de conocimiento acumulado en torno a la
ciudad. Este olvido es el que explica gran parte del descontento que gene-
ra fuera del propio ambito de proyeccién y reproduccién del imaginario,
al apelar a objetivos —sostenibilidad, por ejemplo- sin practica capacidad
de interiorizar al menos parte de la experiencia acumulada en las dltimas
décadas en el conocimiento cientifico-técnico y en la practica de la sosteni-
bilidad local. Este es el olvido que explica que para apelar a la solucién de
los graves problemas ambientales de la ciudad, el marco de respuesta pase
necesariamente a ser técnico sin apenas contextualizacién sobre el papel de
los elementos no tecnolégicos (regulacién, incentivos de comportamiento,
metabolismo urbano...).

Asi es como ciudades como Santander, Amsterdam, Dublin, Singapur,
Rio de Janeiro, Nueva York o San Francisco, por mencionar unas pocas, lle-
van tiempo explorando la posibilidad de conectar diferentes fuentes de da-
tos para orientar la toma de decisiones en el medio construido de la ciudad,
sumando a ello la ampliacién de las aplicaciones practicas de la nueva ge-
neracién de software de modelizaciéon en 3D o los sistemas de informacion
geografica. En esta misma dindamica se encuentran los proyectos que bus-
can constituir paneles de indicadores en tiempo real, cuadros de mando,
city cockpits o urban dashboards, cuya ambicion es construir modelos que
sistematicen, simplifiquen y modelicen la realidad urbana. Estos proyectos
se caracterizan por proponer la generacion y el analisis de datos sobre la
ciudad a través de sistemas dindmicos y por entender la ciudad como un
espacio conectado del que se pueden extraer, procesar y analizar sus datos
para disponer de una imagen de la ciudad en cada momento.

El big data supone un extraordinario desafio sobre los marcos de tra-
bajo de todas las disciplinas cientificas, principalmente por el cuestiona-
miento que implica sobre el papel de la causalidad y la correlacién en el
método. También implica la exclusion de todo lo que no es cuantificable,
sea esto la economia informal, los cuidados que prestan las personas a car-
go de familiares dificilmente medibles en datos, etc. En el escenario de es-
pectacularizacién y banalizacién de las potencialidades y limitaciones del
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big data, el riesgo de los sesgos cognitivos es uno de los mas decisivos. La
sobre-representacién de ingenieros y expertos en analisis de redes socia-
les en muchos de los experimentos y plataformas de agregacion de datos
masivos y la consecuente sub-representaciéon de cientificos sociales —-mas
acostumbrados a hacerse preguntas y a tener en cuenta el riesgo de ses-
gos— esta detras de muchos de los proyectos de big data invalidados por
sus planteamientos viciados. De hecho, esta misma sobre-representacion es
reconocida también desde el lado mas critico de las ciencias de la compu-
tacién ubicua, que asume con mucha mas normalidad que el discurso més
dominante del big data y la smart city necesita la presencia de profesionales
de las ciencias sociales y el uso de métodos cualitativos.

De la misma forma, estos sesgos se manifiestan en las exclusiones de
informacion, lo que el big data no contiene en su aplicacion practica. A esta
debilidad, siempre se respondera con una misma salida: si faltan datos, es
precisamente porque necesitamos mas datos, necesitamos ampliar el al-
cance de lo que podemos datificar, convirtiendo cualquier critica sobre la
insuficiencia de datos en un absurdo. Sin embargo, es precisamente en las
ausencias de lo que no es cuantificable o lo que no es cuantificado donde
se abren las brechas para la critica del neo-positivismo de los datos como
escenario de conocimiento perfecto de la realidad y como via para descifrar
el comportamiento humano y resolver los problemas sociales. ¢Quién deja
rastro de sus actividades en la ciudad? ¢Quiénes participan en los circuitos
e infraestructuras captadores de datos digitales? ¢Es la realidad lo reflejado
a través de estos rastros digitales? ¢Quién no participa de estos circuitos de
datificacién? Y, sobre todo, ¢de qué manera el uso del big data responde a
una realidad fraccionada?

Los limites del pensamiento utépico: aprender de los fracasos

La insistencia en un punto de partida pesimista sobre la ciudad sittia
el leit motiv de la smart city en responder a una serie de problemas que hasta
ahora los decisores politicos se han mostrado incapaces de resolver porque,
precisamente, no han tenido disponible una suficiente fuerza tecnolégica o
no han sido suficientemente inteligentes para aplicar unas tecnologias que
ya estaban a su disposicién. Sin embargo, este punto de partida es esencial-
mente generalista, resultado de la necesidad de ofrecer productos prefabri-
cados como soluciones inteligentes, validas eventualmente para cualquier
contexto urbano. La identificacién de “temas urbanos” necesita ser pro-
blematizadora y selectiva, pero descontextualiza al mismo tiempo la raiz
u origen de los problemas. Asumamos que los problemas presupuestarios
son una caracteristica basica de todos los sistemas de gobierno local en el
mundo: ¢es un problema de origen municipal? La ciudad inteligente ha ten-
dido a primar la relaciéon problema-solucién como una relacién indepen-
diente de cualquier otra escala de gobierno y, sin embargo, en el tema que
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apuntamos se trata de un problema de complejas relaciones y equilibrios
sobre diferentes modelos de descentralizacién, autonomia local, capaci-
dad fiscal, redistribucion territorial, etc. Todo ello, cuya resolucién (nunca
ideal, definitiva ni generalizable) no pasa por un cambio tecnolégico, es
obviado en una presentacién en cualquier caso pesimista, que focaliza las
soluciones en resolver las ineficiencias en el gasto publico local.

Desde esta problematizacién, el recurso a la utopia urbana es inme-
diato. La smart city es, en este sentido, una nueva utopia como anterior-
mente lo han sido tantos y tantos modelos urbanos que a lo largo de la
Historia han querido ofrecer una solucién definitiva y universal a los pro-
blemas urbanos. Utopia, en este sentido, es la otra cara del pesimismo en
torno a la ciudad. La ciudad jardin como utopia ante la insalubre vida en la
naciente sociedad industrial. La ciudad Futurama de la Feria Mundial de
Nueva York de 1939, momento de esplendor de la ciudad del automévil y de
General Motors como agente creador de su régimen discursivo. Las utopias
urbanas sobre la ciudad del futuro del Walt Disney Experimental Prototype
Community of Tomorrow (EPCOT), nacida de una visién profundamente
pesimista de la ciudad. La ciudad radiante como utopia ante la desorde-
nada ciudad del siglo XX. La smart city como utopia ante la compleja y
desorganizada ciudad contemporanea, una utopia que cierra los ojos ante
el fracaso de utopias previas. El resultado tan decepcionante de estas pro-
mesas parece no ser suficientemente reconocido y asumido por quienes se
plantean la posibilidad de planificar desde el racionalismo burocratico las
ciudades inteligentes del futuro préximo.

Nos encontramos ante una repeticion de formulaciones ya conocidas
en previas revoluciones tecnolégicas. La suma del planeamiento racionalis-
ta propio del urbanismo moderno, los avances en la cibernética y la compu-
tacion y la nueva fase de exploracién de la teoria de sistemas forman el con-
junto perfecto con el que poder responder al fracaso de intentos pasados. El
surgimiento de una nueva utopia urbana que afirma ser capaz de modelar
la estructura fisica de la ciudad, tejer las nuevas relaciones personales y
comunitarias, reorganizar nuestras instituciones y mecanismos de toma de
decisiones y reestructurar nuestro abanico de opciones vitales. Todo eso,
tal como lo hemos conocido en las tltimas décadas, ha sido producto en
gran parte del mundo de la fenomenal capacidad de transformacién que
ha tenido la utopia de la ciudad moderna y su asociacién con la cultura y
la industria del automévil. Asi que surge como contestacién una respuesta
entre incomoda y sorprendida en forma de descontento sobre hacia déonde
nos lleva la instrumentacién digital de la ciudad.

La pulsion solucionista del pensamiento tecnolégico contemporaneo

La smart city funciona en un régimen discursivo que se propone aten-
der problemas de una extraordinaria complejidad. El prélogo a cualquier
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presentacion, informe o estudio que plantee las bondades de la ciudad in-
teligente estara prefiado de alusiones cercanas a lo apocaliptico sobre la
acelerada urbanizaciéon mundial, los riesgos del cambio climatico, sobre los
problemas de acceso a los recursos naturales, la inseguridad ciudadana, los
ineficientes y derrochadores sistemas de gestién publica, etc. Como hemos
visto, se trata de un paso introductorio y necesario para construir sobre él
el imaginario tecnolégico que resuelva estos problemas.

En este sentido, ante problemas complejisimos, la solucién aparece
sencilla: aplicar inteligencia sobre las tecnologias para que éstas traigan
una solucién inmediata a problemas intrinsecos a la naturaleza humana,
a problemas presentes a lo largo de la Historia, a problemas que dependen
de complejas estructuras de poder, a problemas que dependen de compor-
tamientos individuales, a problemas que, en definitiva, tienen mucho mas
que ver con la politica, la sociologia, la economia o, casi siempre, una mez-
cla de todo ello. Esta orientacién a solucionar problemas esta muy vincu-
lada a una forma de pensamiento conectada con la bisqueda de la eficien-
cia, pero también con una concepcién de la realidad mecanicista en la que
para cualquier problema singular existiria también una solucién singular,
mas alla de la visién de conjunto, de las interacciones entre problemas y
de la complejidad de los mismos. Esta misma orientacion a las soluciones
es la que prima la consecucién de respuestas tecnolégicas a preguntas so-
cio-politicas (problemas) para los que atin tenemos dificultades a la hora de
definirlos. Asi, los problemas sociales, que es en las ciudades donde encar-
nan, pueden definirse como problemas complejos sin una solucién tnica u
optima (wicked problems o problemas retorcidos): un problema retorcido
no tiene una formulacién precisa y carece de una solucién definitiva. Las
soluciones a los problemas retorcidos no son de verdadero o falso, sino
buenas o malas.

La era de Internet nos ha traido una confianza creciente en el poder
de cambiar las cosas. Sin duda, ha liberado muchos espacios para ampliar
la libertad individual de la ciudadania y no es el momento de describir este
cambio. Sin embargo, la sociedad conectada también se ha imbuido de
una capacidad de confiar en que las soluciones a los grandes problemas
son sencillas y que basta la adicién de sofisticacion tecnolégica suficiente
alli donde no existe para cambiar el mundo, un pensamiento con suficiente
tradicién y de renovada actualidad como para saber que tal axioma esta ex-
puesto a profundas limitaciones practicas cuando estamos ante problemas
complejos.

Preservar la complejidad de la vida urbana

La l6gica del conocido videojuego SimCity se hace real en forma de
ciudad inteligente a partir de los datos masivos y representa la reestruc-
turacién del imaginario urbano de la ciudad contemporanea digital. Esta
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busqueda de una comprensién completa de lo que ocurre en las ciudades
toma la forma de un enfoque atractivo para el disefio y la gestion urbana,
aprovechando la computacién ubicua y las tecnologias situadas como nue-
vo instrumental de analisis para la toma de decisiones. En este sentido,
el mito de la simplificacion es la consecuencia légica del mito de la inte-
gracion: ahora que podemos reunir toda la informacién bajo un mismo
sistema, podemos modelizar, simular y simplificar la comprensién de la
vida urbana.

Los mas optimistas argumentan que el aparato metodolégico-técnico
del que hoy disponemos para una nueva fase de modelizacién es infinita-
mente mas eficaz y rotundo. De hecho, en estos dltimos afios hemos asis-
tido a proyectos de simulacién aplicados a planes urbanisticos, planes de
emergencia o de seguridad razonablemente mas avanzados y sofisticados
que los rudimentarios métodos a los que se enfrentaron los pioneros de
cada época en esta pretension, bien sean aquellos de la fisica social, bien
los de la computacién ubicua o la modelizaciéon computacional. Sin negar
la utilidad relativa pero patente de este tipo de metodologias, situamos la
cuestion en otro orden de cosas, menos pragmaético quizas, pero igualmen-
te sustancial para el analisis de la realidad urbana.

Por otro lado, a través de la simulacién los sistemas aprenden a re-
producir comportamientos automéaticos que establecen una separacién en-
tre lo normal y lo anormal. Definen con ello patrones de lo que la ciudad
permite o lo que la ciudad determina como situaciones y comportamientos
susceptibles de proteccion y aquellos sujetos a control, limitacién o repre-
sion. Avanzar hacia mejores infraestructuras de movilidad, por ejemplo,
supondra tanto progresos como dilemas morales o necesidades de discu-
sion democrética sobre el uso de las prerrogativas de las instituciones sobre
sancion, control y represiéon de comportamientos. Esto mismo es aplicable
a ambitos como la seguridad, el control del espacio publico o cualquier otro
en el que el efecto de sustitucion de los algoritmos sea capaz de definir nue-
vos equilibrios politico-sociales sobre libertades publicas y privadas.

El carédcter normativo de los datos no reside s6lo en su valor de repre-
sentacién o diagnéstico sino, sobre todo, en su capacidad para influir en
decisiones y determinar la percepcién de la realidad a partir de dichos en-
samblajes como racionalidad instrumental. Por ello, mas all4 de los avan-
ces que implican este tipo de sistemas para superar la falta de informacién
y la toma de decisiones basada en anécdotas o puras intuiciones, es crucial
reconocer sus riesgos y debilidades.

¢Cémo obtiene el poder publico los datos? ¢Y para qué los utiliza? ¢En
qué sesgo incurre para elegir unos temas y no otros a la hora de procesar la
informacién que generan? Estas y otras preguntas siempre han sido parte
-y lo seguiran siendo- del terreno del debate y la confrontacion politica.
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A ello hay que afiadir el creciente riesgo de brecha digital en la capacidad
de poder participar en esta nueva cultura digital. Pensemos, por ejemplo,
en uno de los ambitos preferidos por los proponentes de las smart cities: la
seguridad ciudadana. Ademas del planteamiento que iguala seguridad en el
espacio publico con mas camaras de vigilancia, existe toda una problema-
tica en torno a la utilizacién agregada de las cantidades de datos que hoy
podemos manejar sobre criminalidad y extraer a partir de ella patrones
de distribucién espacial, conclusiones sobre el origen o nivel social de los
criminales, etc. Asi, no queda otra opcién que reconocer que los datos dis-
ponibles estan sesgados indefectiblemente, ya que un gran porcentaje de
los crimenes previstos en el cédigo penal no se denuncia, que esta falta de
denuncia es mayor precisamente en los lugares con mayor criminalidad o
los problemas a la hora de distinguir en las estadisticas entre el lugar don-
de se produce el delito y donde se denuncia. Es s6lo un ejemplo, pero con
implicaciones muy profundas a la hora de utilizarlos para tomar decisiones
sobre politicas publicas de seguridad. Esta problemaética nos recuerda que
los datos no tienen una existencia independiente, sino que forman parte de
un complejo de ideas, herramientas, contextos y sistemas de poder.

La ciudad inteligente no sera una ciudad post-politica

El escenario que describe el imaginario de la smart city propone mas
o menos explicitamente un nuevo modelo de gobernanza de la ciudad. La
smart city promueve una nueva serie de arreglos institucionales para gober-
nar las instituciones publicas de manera mas eficiente. Principalmente a
través de las perspectivas de una mejor coordinacién e integracién de siste-
mas, infraestructuras y departamentos gestionados a través de un constan-
te flujo de informacién, el gobierno de la ciudad se abre potencialmente a
formas optimizadas de gestién en las que empresas tecnoldgicas descono-
cidas hasta ahora en el debate sobre la gobernanza urbana se constituyen
en prescriptoras de nuevas recetas.

Con estos planteamientos, la descripcién del horizonte de la gober-
nabilidad urbana queda encuadrada en propuestas altamente burocraticas
y pasadas por el tamiz tecnolégico, resultando con ello una visién reduci-
da de la agenda de las politicas urbanas. Aqui es donde la confusién ciu-
dad-ayuntamiento opera de forma predominante, asociando la urgencia de
temas por resolver a cuestiones de la operativa administrativa relacionadas
con la gestion eficiente de las infraestructuras publicas y no con lo que
podriamos esperar en los temas realmente criticos y sensibles desde una
perspectiva ciudadana.

Como consecuencia de lo anterior, podemos poner también un poco
de cautela ante el riesgo de pensar que el debate politico queda anulado
ante una pretendida realidad aséptica sin sesgos y apolitica. Pensemos, por
ejemplo, en cémo la viabilidad de diferentes aplicaciones pensadas para
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actualizar digitalmente las viviendas y edificios (smart homes y smart buil-
dings) se juega tanto en sus funcionalidades como en su insercién dentro de
un marco legislativo y regulado relacionado con estandares, limitaciones
derivadas de las obligaciones de conservacion (por ejemplo, en barrios y
edificios historicos catalogados como patrimonio), etc. Todos estos puntos
forman parte del mundo de la disputa politica, de las preferencias, de las
opciones ideoldgicas y de las vicisitudes sociales. A pesar de ello, la smart
city apela inconscientemente al cardcter auténomo de la tecnologia actual
disponible para el progreso urbano, apoyandose para ello en los grandes
datos como vector transversal asociado a la mayoria de las innovaciones
que forman parte del catdlogo de soluciones smart. En la esfera publica,
el mundo de las evidencias hara el resto para conseguir una gestién buro-
cratica y pacifica de la ciudad sin que la politica tenga papel relevante en
el automatismo de los datos. Bajo esta logica, la gestion de la ciudad y de
sus servicios asociados quedaria por fin sometida a un sistema de reglas y
decisiones objetivas, basadas en los datos, de manera que servirian tam-
bién para justificar y eludir la responsabilidad de las consecuencias de las
decisiones publicas bajo la justificaciéon “no he sido yo, lo dicen los datos”.
Dicho de otro modo, la tecnologia puede facilitar que a través de ella se
pierda no sélo la responsabilidad de las decisiones, sino el control sobre
las mismas, un escenario que reflejaria la aspiracién tltima de una gestién
publica burocratica que sitia en los procedimientos, técnicas y, en tltima
instancia, las maquinas la fuente de la autoridad politica.

Los principales problemas urbanos no requieren de soluciones tecno-
légicas

Todas las soluciones y propuestas de ciudad inteligente sittan los ser-
vicios o productos tecnolégicos como la respuesta adecuada a los proble-
mas que enfrentan las Administraciones locales: dificultad en la escalabili-
dad de sus servicios, crecientes costes para los servicios publicos, pérdidas
de eficiencia en las redes de infraestructuras, falta de interoperabilidad en
los servicios, presién para personalizar los servicios publicos y adecuarlos
a la demanda en tiempo real, etc. Igualmente, un ciudadano particular en-
contrara en aplicaciones méviles, nuevos dispositivos conectados y nuevas
interfaces digitales respuestas a sus deseos de mayor capacidad individual
de eleccién en sus compras, mejor acceso a informacién municipal, so-
luciones a las pérdidas de tiempo a la hora de encontrar aparcamiento,
conectividad ubicua en lugares publicos y privados, sistemas para reportar
incidencias en la via publica, dispositivos para centralizar toda la informa-
cién de su vivienda, hasta un largo etcétera de mecanismos que le prometen
autonomia, eficiencia, conveniencia o control, segin el caso.

Esta pretension de que la tecnologia genera efectos automaticos por
si misma y totalizantes para resolver los problemas que atiende constituye
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una aspiracion constante en cualquier forma de innovacién o creacién tec-
noldgica a lo largo de la Historia y el movimiento smart no es ajeno a ello.
Sin embargo, igual de constante ha sido siempre la necesidad de matizar el
optimismo de cualquier adelanto técnico cuando se adjudica a si mismo la
capacidad de transformar cualquier esfera social, cultural, tecnologica, etc.
unicamente bajo el potencial de la tecnologia. El énfasis y el entusiasmo
con el que las tecnologias asociadas a la smart city han sido acogidos puede
llevar a gestores municipales, tomadores de decisiones publicas, planifica-
dores urbanos o al ecosistema de innovacién tecnolégica a soluciones mal
orientadas o con escasa perspectiva, al obviar el ensamblaje socio-técnico
en el que las tecnologias concretas actian y el uso especifico y singular de
las mismas.

Ante esta situacién, la tentacién de reducir todo a una respuesta tec-
nolégica es evidente, pero exige preguntarnos cuanta tecnologia es suficien-
te, en qué parte del ciclo de gestién de un servicio publico es la tecnologia
el punto critico o cudl es el nivel adecuado de tecnologia que la ciudadania
puede y quiere utilizar en su vida diaria, tanto en su relacién con la Admi-
nistracién como para sus propias relaciones privadas y sociales. La instru-
mentacién técnica de los sistemas urbanos no es una cuestién puramente
tecnolégica y ni siquiera el disefio de sus productos, servicios, dispositivos
o infraestructuras es neutral o puede aislarse de su contexto. Responde a
unas categorias determinadas capaces de normativizar la vida social, los
comportamientos, la forma urbana, el modelo de gobierno y las diferentes
institucionalidades, etc. Nos lleva, ademas, a pensar en productos (el coche,
los dispositivos smart) y no en los servicios (la movilidad, la vida social) y
a abrir el riesgo de pensar la ciudad al servicio de determinados productos,
como en su momento sucedié con el automévil.

En cada aplicacién o servicio que afiadimos a nuestra vida cotidiana
hay mas o menos implicitas unas decisiones de disefio asociadas a la so-
lucién puramente técnica, si es que se pueden disociar. Estos disefios son,
en realidad, el resultado del contexto social en el que la innovacién tecno-
légica se desarrolla, donde la regulacion, la economia, la estructura social,
las relaciones de poder... son elementos criticos a la hora de entender el
desarrollo tecnolégico, que no surge neutralmente en un laboratorio o en
un garaje. Corresponde al ejercicio de la critica tecnolégica descubrirlos,
hacerlos aflorar, confrontarlos, comprenderlos, subvertirlos... antes de que
sea tarde. Hoy estamos en el momento de pensar no sélo en los artefactos
e infraestructuras inteligentes sino en sus “atascos” asociados (pérdida de
privacidad, centralizacién tecnoldgica, riesgos democraticos, dependencia
tecnolégica, excesos de control, etc.).
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6. Conclusion: ¢tecnologizar la ciudad o urbanizar la tecnolo-
gia?

Saskia Sassen ha utilizado un término —urbanized— muy significativo
que apela a la integracién de las tecnologias y la légica que implican en
las caracteristicas locales y en las condiciones supuestas a una ciudad en
cuanto a garantia de libertad, de acceso y de facilitacién real de capacida-
des a la ciudadania. El control de la ciudad, de su funcionamiento, de las
vidas reales que tienen lugar en ella... retinen las principales implicaciones
de la oleada de “digitalizacién” urbana. Frente a la poderosa desafeccion
democrética que sufrimos, ¢pueden estas soluciones llevarnos a una mayor
concentracién del poder politico —a través del control informacional-y a
una centralizacién de ese poder? ;Cémo pensar las pesadillas que a través
de la ciencia ficcién hemos conocido sobre poderes centrales que controlan
la ciudad y que hoy no parecen tan lejanas? ¢Qué riesgo podemos asumir
de privatizacién de la ciudad? ¢En manos de quién est4 la instalacién y la
gestion de este tipo de servicios? Estas preguntas sittian el punto de partida
(el diagnéstico de los problemas) en un nivel completamente diferente al
que hemos analizado para el caso de la smart city, dominado por una eva-
luacion de las necesidades de la ciudad en términos de eficiencia operativa
y sin implicaciones democraticas.

El primer aspecto a tener en cuenta implica evitar confundir la smart
city con una cuestién que afecta inicamente a los servicios publicos y a las
instituciones locales. Aunque, como hemos visto, es evidente que toda la
gama de servicios publicos que ofrece un ayuntamiento —y, por extension,
cualquier autoridad publica- encuentra en las soluciones de ciudad inteli-
gente grandes margenes de mejora hacia la personalizacién y la optimiza-
cién de la prestacion de los mismos, la ciudad y su funcionamiento no se
agotan en el despliegue institucional.

Otro elemento importante a la hora de poner en contexto urbano la
tecnologia inteligente es la necesidad de trascender la tentacién de construir
sistemas jerarquicos de control como estadio de perfeccién de las smart ci-
ties. De hecho, estos sistemas ya existen de alguna forma, hasta ahora muy
vinculados a las areas de movilidad para el control del trafico rodado o de
los transportes publicos, o a las de seguridad ciudadana a través de la mo-
nitorizacién con camaras en el espacio publico. Uno de los aspectos mas
sorprendentes de la smart city es su capacidad de presentar como noveda-
des soluciones tecnolégicas e infraestructuras maduras y bien conocidas
(salas de control, sistemas de monitorizacién en tiempo real, etc.), a las que
se les ha afiadido en realidad innovaciones no técnicas (nuevas formas de
gestion, asignacion de atributos urbanos en su marketing...).

El principal cambio en el escenario de la sociedad conectada es el po-
tencial de las tecnologias digitales para generar autonomia y capacidad de
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auto-organizacion civica. Por eso, las smart cities no pueden ser entendidas
sin situarlas en otras dindmicas como la innovacién abierta, o los living labs
y los laboratorios ciudadanos. En esencia, las nuevas formas de extensién
de la cultura tecnolédgica y las practicas colaborativas urbanas estan facili-
tando y promoviendo la accion colectiva en entornos de experimentacion, a
veces mas basados en el testeo de aplicaciones tecnolégicas desde y con los
usuarios, a veces mas centrados en las propias comunidades y el efecto red
de la colaboracién en proyectos tecnoldgicos de dimension ciudadana. El
papel de personas y colectivos que no encajan en la divisién profesional en-
cargada de desarrollar la ciudad inteligente desafia modelos producto-con-
sumidor o gestor-usuario.

Urbanizar la tecnologia significa, principalmente, asignar al desarro-
llo tecnolégico una funcién instrumental para atender a las necesidades de
un determinado contexto para alinearse con las condiciones locales. Por
ello, el liderazgo de los proyectos de implantacién no deberia recaer nunca
en el esfuerzo de ventas de las utilities, empresas y otros agentes con intere-
ses comerciales en este mercado. En el proceso de relectura del imaginario
sobre la smart city, nuestro planteamiento trata de superar la fase mitols-
gica para entrar en un debate més sereno, pausado y critico. En este senti-
do, es necesario superar la visién utépica para comprender los efectos del
ensamblaje mitolégico y, de la misma forma que sucedi6 con el teléfono o
el mismo ordenador, s6lo cuando su presencia sea ya absolutamente banal
por generalizada empezaremos a pasar de la fase de fascinacién por el mito
a la superacion de la utopia y a la comprensién de las consecuencias de las
tecnologias inteligentes.

La esfera digital ha llegado de manera silenciosa y abrupta al mismo
tiempo, transformando las capacidades individuales y colectivas de interve-
nir en los asuntos publicos y privados de una manera diferente, a través de
menos o nuevos intermediarios que potencialmente pueden crear nuevos
equilibrios con el poder. La distribucién y el acceso a la informacion, las
formas de organizacion colectiva, la creacién de proyectos a escala local
o la mediacién en los debates puiblicos son areas en las que determinadas
aportaciones de esa esfera digital han protagonizado cambios sustanciales.
La accién colectiva, la auto-organizacién o la co-creaciéon son dindmicas
rejuvenecidas de esta condicién de la ciudad conectada a pie de calle, y
elementos fundacionales de enfoques sensibles a los elementos sociales y
humanos del papel transformador de la tecnologia inteligente. La dindmica
del cambio cultural producido, imaginado o inspirado por las aplicaciones
y dispositivos mas cotidianos es la que explica —y no tanto estas aplica-
ciones o dispositivos— la emergencia de procesos de accion civica digital,
que posibilitan una perspectiva activa de la ciudadania. Los ciudadanos
pueden hoy movilizarse de manera mas efectiva y rapida que los aparatos
burocriticos de la Administracién a la hora de incidir en cuestiones cuya
resolucién o reivindicacion exige inmediatez; emerge asi una capacidad de
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sostener nuevos poderes que tensiona los tradicionales equilibrios de la re-
lacién con las instancias de gobierno y en la que la esfera digital provee a la
ciudadania de formas para ser mas consciente de la realidad que le rodea
pero se encuentra con los frenos habituales para intervenir en ella.

Estas practicas y procesos de innovacién socio-tecnolégica tienen una
clara vocacion de aportacién a los retos sociales y democréticos de nues-
tras sociedades y por ello encuentran en la ciudad su espacio mas directo
de intervencién. Las promesas de la smart city cobran sentido ciudadano
cuando consiguen pasar del modelo “usuario generador pasivo de datos”
que promueven ciertas visiones de la participacion digital a un modelo de
“usuario creador” de herramientas para resolver problemas y necesidades
concretas. Se trata, de hecho, de un papel que ha ido ganando peso en el
debate sobre el futuro de la computacion ubicua y, consecuentemente, de
las ciudades inteligentes, desde las primeras visiones mas utépicas y la re-
accion distépica.

Las tecnologias moviles, en este sentido, aportan una renovada ca-
pacidad civica de intermediacién en la ciudad con un alto componente de
creacion colectiva y de intensificacién de las dindmicas urbanas. Existen
actualmente muchos casos de utilizacién exitosa de estas herramientas en
muchas ciudades del mundo, tanto desde un impulso institucional como
desde un impulso ciudadano. Las tecnologias méviles en la vida cotidiana
en la ciudad se estan utilizando para implicar a las comunidades locales en
la generacién de soluciones concretas para sus ciudades, un marco de co-
laboracién entre los ambitos tecnolégicos y no tecnolégicos como via para
asegurar la adecuada contextualizacién de las aplicaciones que se generen
desde una visién civica de las tecnologias méviles.

Hacer ciudad ya no es iinicamente un asunto de planificadores publi-
cos o de urbanistas en sentido estricto. Las metodologias, conocimientos y
teorias que disefian y construyen la ciudad y sus proyectos en el dia a dia
han desbordado el campo de accién de las ciencias urbanas tradiciona-
les. De la misma forma que hemos descrito como determinadas disciplinas
estan viviendo una fase de esplendor mediante la posibilidad de utilizar
su instrumental numérico gracias al big data para conformar una nueva
ciencia de las ciudades, otras disciplinas también estan renovando su capa-
cidad de intermediar en la ciudad y en sus dinamicas, flujos y relaciones.
El diseno de interaccién urbana se propone como referencia de diferentes
métodos y aproximaciones a la realidad de la sociedad conectada que estan
confluyendo. Como tal, representa una oportunidad para construir un dis-
curso nuevo en torno a practicas actuales, tecnologias en uso hoy en dia y
criterios de intervencién en lo urbano muy definidos.

Esta confluencia se refleja a nivel de métodos y técnicas de trabajo en
la transdisciplinariedad como metodologia de proyectos e intervenciones,
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perseguida ahora como forma de abordar las limitaciones de las técnicas
propias de cada uno de los campos frente a la complejidad de la realidad
urbana. Esta hibridacién de disciplinas no pasa tinicamente por compartir
una serie de temas (como podria ser el encuentro en torno a la discusion so-
bre las smart cities), sino que tiene una vertiente netamente pragmatica en
cuanto encuentro para establecer précticas hibridas y no simplemente mi-
radas técnicas pluridisciplinares. De esta forma, métodos como el mapeado
(y, en general, las técnicas cartograficas propias de los estudios urbanos), el
prototipado (una aproximacion propia del disefio) o el DIY -hazlo tG mis-
mo- (desde el mundo de la tecnologia) son cada vez mas utilizados de ma-
nera indistinta por unos y otros, formando parte de la caja de herramientas
tipica de nuevos proyectos de intervencion urbana que estan floreciendo en
la era digital en los espacios urbanos. Esta transdisciplinariedad trata de
responder a las limitaciones de los diferentes campos de conocimiento y
de accion para afrontar proyectos mas integrales, complejos y multidimen-
sionales.

Todas estas capas, desde la de iniciativa mas institucional a la mas
estructural pasando por la més cotidiana, forman parte del conglomerado
de circunstancias, tecnologias, servicios, procesos, actividades personales,
dindamicas sociales y sectores industriales que estan dando forma a la ciu-
dad inteligente. Todas ellas tienen una cosa en comun: ofrecen eficiencia,
flexibilidad o conveniencia, versiones diferentes de la principal capacidad
de la tecnologia digital: automatizar decisiones y personalizar adaptacio-
nes de los sistemas sobre los que se sostiene nuestra presencia. La otra
parte del trato (qué estamos dispuestos a ofrecer a cambio) es la parte de
la ecuacién, ya lo veremos mas adelante, sobre la que no somos conscien-
tes 0 a la que no estamos prestando suficiente atencién. Puede ser que,
simplemente, las ventajas sean atin demasiado espectaculares para poder
comprender su significado. Puede ser también que sea demasiado tarde
para tratar de comprender el intercambio efectivo que ya hemos hecho en
muchos casos.

Pensemos en el intercambio digital més extendido y pretendidamen-
te liviano: a través de nuestros smartphones disponemos de acceso a multi-
tud de aplicaciones que nos prometen una vida més facil. Nos facilitan or-
ganizar el ocio y nuestros viajes, gestionar nuestros tiempos profesionales
y personales, mantener contacto con nuestras personas queridas, comprar
cualquier cosa imaginable, guiar nuestros pasos por la ciudad o dirigir la
ruta de nuestros desplazamientos, etc. En todos esos casos, desde el mis-
mo momento en que aceptamos las condiciones de uso de una aplicacion,
estamos participando en una de las capas de la ciudad inteligente, las que
sostienen nuestra cotidianeidad, y lo hacemos a través de aceptaciones au-
tomaticas de condiciones de uso de nuestros datos sin preguntarnos por la
privacidad y seguridad de los mismos. Hemos aprendido a convivir espon-
tdneamente con estos intercambios de conveniencia a cambio de pérdida
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de privacidad. Es algo inocuo, piensa el mas concienciado, y dando OK a
un botén sin leer las kilométricas descripciones de las condiciones, que
nadie lee.

Pensemos en cuestiones mas sensibles y cercanas a nuestra relacion
con el gobierno y gestién de las instituciones, aspecto mas directamente
relacionable de manera especifica con la ciudad inteligente. Sin dnimo
apocaliptico, las revelaciones del caso Snowden, por apuntar a uno de los
mas conocidos y mediaticos, nos sitian ante una realidad insoslayable:
nuestras vidas son datos y huellas digitales que van a parar a determi-
nados espacios que los gestionan bajo condiciones sobre las que apenas
tenemos control democratico, desconociendo quién los usa, para qué los
usa, quién da acceso a ellos o bajo qué régimen podemos actuar ante ellos.
Nuestras vidas son crecientemente conformadas a través de plataformas
privadas (Google, Facebook, Amazon, Twitter...) que, sabemos, han pues-
to nuestros datos a disposicién de instituciones publicas de vigilancia y
control social sin el debido debate social y supervision normativa. Pode-
mos pensar en casos recientes de conflicto entre procedimientos judicia-
les y empresas de hardware (Apple) o software (Twitter) para reclamar el
acceso a datos privados de usuarios de redes sociales y smartphones, en-
trando en terrenos ignotos para las regulaciones con las que hasta ahora
actudbamos. Por otro lado, hemos asistido en los tltimos afios a episodios
mas que anecdéticos de caidas masivas de servicios urbanos (tranvias,
iluminacién...) altamente sofisticados con tecnologias inteligentes, ata-
ques a sistemas de software de soporte de infraestructuras criticas (presas,
redes de semaforos...) o problemas de fiabilidad en objetos urbanos auto-
maticos (coches sin conductor).

Todos los elementos mencionados en los parrafos anteriores nos sena-
lan dos necesidades. Por un lado, los proyectos de ciudad inteligente han de
demostrar y tener en su nucleo una voluntad de contribuir al valor publico
y perseguir objetivos claros y comprensibles para la ciudadania. Por otro
lado, la necesidad de pensar la inteligencia urbana como un proceso que va
mas alld de la incorporacion tecnolégica.

















